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Presentacion

Esta nueva publicacion aporta a nuestra vocacién por difundir la produccion
de conocimientos generados por integrantes de nuestra comunidad. En este caso,
se trata del profesor Nicolas Dvoskin, docente del Area Epistemologia Econdmica
de la Carrera de Licenciatura en Economia de la UNM.

Se trata del resultado de la investigacion de tesis para la Maestria en Historia
Econdmicay de las Politicas Econémicas, realizada por el autor y dirigida por el
Dr. Julio César Neffa en la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad
de Buenos Aires, que fuera defendida exitosamente en 2013 y se inscribe en el
marco de nuestra pretension de avanzar en la necesaria integracion disciplinar
cuando de ciencias sociales se trata. En este caso, un trabajo que incluye una
rica propuesta metodoldgica y de marco teorico en su indagacion en torno a la
problematica de la historia de las ideas econdmicas en las reformas de seguridad
social argentina con foco en los afios desarrollistas.

La obra recorre los debates y las reformas de la seguridad social argentina
durante el periodo de estudio (1957-1968) asi como sus motivaciones o
fundamentos, focalizando en las ideas y teorias econdmicas subyacentes. Si
bien el eje esta principalmente sobre la prevision social y no tanto sobre otros
componentes posibles del sistema de seguridad social, se trata de una temética
cuya relevancia es obvia, vistas sus mdultiples dimensiones en términos de
consideraciones sobre derechos sociales y régimen de bienestar, problematica
fiscal, necesidades de legitimacién de un orden social, relacion con objetivos
de crecimiento y desarrollo econdémico, aportes de las teorias y veconomicas,
visiones acerca del alcance de las responsabilidades del estado y de la solidaridad
social, por solo citar las mas tratadas.

Se trata de un abordaje intenso y minucioso de un periodo de la historia
argentina que contd con numerosos esfuerzos de analisis, no obstante las
conclusiones que plantea este trabajo parecieran dar cuenta de una complejidad
y diversidad que trasciende las consideraciones tradicionalmente compartidas
acerca del periodo “desarrollista”.



Paraello, el trabajo se organizaen base aunadivision entres partes. La primera,
introduce en la citada reflexion tedrica metodoldgica y de conceptualizacion del
objeto de estudio, con una rica descripcion en perspectiva historica acerca de la
configuracién e implementacion de sistemas de seguridad social.

Desde el comienzo contamos con una interesante reflexion critica relacionada
con la manera méas frecuente de tratar la historia econdémica y la historia de las
ideas econdmicas (por autor) en nuestros planes de estudios, incluyendo una
estimulante propuesta de aperturaa los aportes de ciertos autores del pensamiento
historiografico que llevan a cuestionar la ausencia de la necesaria historia de
las ideas y de los lenguajes, valorizando el reconocimiento de las marcas de la
subjetividad, la ideologia y lo narrativo en el trabajo del historiador (relevancia
de categorias como “sentido comun historico”, representaciones sociales, signos,
valores vigentes, etc.).

Una segunda parte aborda los debates sobre la seguridad social en la etapa
desarrollista, basicamente el foco en el periodo 1957-1968, sobre la base de una
importante y novedosa revision de fuentes primarias y de documentos relevados
en trabajo de archivo, los cuales expresan otra de las contribuciones del estudio.
Como hitos: el antecedente de la Constitucion de 1949, que introduce por primera
vez los derechos sociales en la Carta Magna; su derogacion en la (contra) reforma
liberal de 1957 que, no obstante, introduce el articulo 14 bis de garantia de
derechos sociales; la ley de 1958 de equiparacion al 82% del salario del trabajador
en actividad, con sus implicancias como valor simbolico proyectado hasta la
actualidad, y la sancion de los decretos leyes 18.037 y 18.038 que instrumenta el
sistema publico de reparto y de fin al sistema fragmentado en cajas de prevision.

Por altimo, en la tercera parte revisa y analiza los debates (proyectos) en
torno a los distintos proyectos de unificacion de la seguridad social que se dieron
en la década del 60 y del proceso que llevo a la citada decision del Estado para
efectivizarla.

Sin lugar adudas, entendemos que este minucioso trabajo histdrico contribuye
al debate actual sobre instituciones de solidaridad social e inclusion. A titulo
ilustrativo, recordemos que el sistema previsional es el componente principal
del gasto publico nacional. Como sefiala el autor: “...la propia pretension del
libro es abrir interrogantes y no cerrarlos, acercar hipdtesis y no descartarlas v,
sencillamente, invitar a nuevos debates”.

En definitiva, nos complace hacer posible la difusion de una nueva obra
que materializa la vision y el proyecto académico de la Universidad Nacional de
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Moreno, en tanto gestora de conocimientos que contribuyan a pensar la realidad,
encontrando leyes y Idgicas para, con la responsabilidad y compromiso gque cabe
a la Universidad Puablica argentina, contribuir al entendimiento para la praxis
transformadora que favorezca las condiciones para los avances en términos de
desarrollo e integracion social.

Lic. Pablo A. TAVILLA
Departamento de Economiay Administracion
Universidad Nacional de Moreno
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Introduccion

Este libro es una adaptacion de la tesis en Historia Econdmicay de las Politicas
Econodmicas realizada por el autor en la Facultad de Ciencias Econdmicas de la
Universidad de Buenos Aires, presentada en julio y defendida en diciembre de
2013. El titulo de esta tesis es “La seguridad social en los afios desarrollistas (1957
—1968). Ideas y teorias econdémicas en los debates sobre su reforma”, dirigida por
Julio César Neffa.

A su vez, es el resultado de méas de dos afios de investigacion del autor en el
Programa de Investigacion “Trabajo y Empleo Urbanos” (PITEU) perteneciente
al Centro de Estudios e Investigaciones Laborales (CEIL) del CONICET, en
la ciudad de Buenos Aires. Esta tarea comenz6 con el proyecto de investigacion
titulado “Sistemas previsionales en América Latina: perspectivas tedricas,
transformaciones recientes y propuestas de reforma para el caso argentino”,
financiado por el CONICET a partir de una beca inicial de posgrado y dirigido
por Demian Tupac Panigo y Julio César Neffa.

Esta beca tiene como objetivo la realizacion del programa de Doctorado
en Ciencias Sociales perteneciente a la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad de Buenos Aires, para la cual el proyecto de tesis se titula “La
seguridad social entre el desarrollismo y el neoliberalismo (1957 - 1994). Ideas
y teorias econémicas en los debates sobre su reforma”, bajo la direccién de Julio
César Neffa.

Como ciclo inicial del programa de Doctorado mencionado es que se llevo a
cabo la Maestria en Historia Econdmicay de las Politicas Econémicas, posgrado
para cuya finalizacion se ha desarrollado la tesis en la que se basa este libro.

La propuesta de investigacion de este trabajo surge de una preocupacion,
en términos histdricos, acerca de las motivaciones presentes en las distintas
reformas de la seguridad social argentina. Luego de estudiar en detalle las
distintas transformaciones que la misma sufrié desde sus origenes a principios
del siglo XX hasta nuestros dias, rapidamente tuvo lugar la pregunta acerca de
qué fundamentos, ideas y teorias econdmicas estaban presentes en cada una de
ellas como para poder explicar, 0 ayudar a comprender, el porqué de las mismas.

A los fines de recortar el objeto de estudio, se decidio hacer hincapié en unade
las tantas dimensiones de la seguridad social, en nuestro pais la mas importante
en términos de beneficiarios y de recursos a administrar: el sistema previsional.
Por supuesto, la investigacion no se reduce a este sistema, sin embargo si funciona
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como vector organizativo de la misma, y los debates sobre los deméas subsistemas
son introducidos en la medida en que se relacionan al mundo de las jubilaciones
y pensiones.

Asi, se selecciond un ciclo particular de las transformaciones de la seguridad
social, que es el que nos lleva desde las primeras propuestas de un seguro social
integral gque supere las estructuras fragmentarias -en el sistema previsional, las
multiples y heterogéneas cajas de prevision social-, cuyo origen situamos en el
debate constituyente de 1957, mas alld de que durante los primeros gobiernos
peronistas, desde otra logica, también se debatieron propuestas similares, hasta el
cierre de este debate, que tiene lugar cuando a fines de 1968 el gobierno de facto
de Juan Carlos Ongania sanciona las leyes que daran lugar a un sistema puablico
de reparto previsional. En medio de este ciclo de once afios aparecen, entre otros
debates, la sancion de la ley de movilidad de haberes de 1958, que instaura el 82
por ciento mavil que hasta hoy es reivindicado por distintos grupos sociales, y una
serie de proyectos de codigo de seguridad social que, durante toda la década del
sesenta, buscaran romper la légica fragmentaria e instalar un sistema unificado.
Por ello es que el periodo gue abarcamos -que, como siempre, es desbordado
hacia adelante y hacia atrds en muchos de los argumentos- se circunscribe entre
los afios 1957 y 1968.

Intentando dar cuenta de un término que sintetice al periodo en su
conjunto —y permita diferenciarlo de otros- aparece rapidamente la categoria de
“desarrollismo”. Si bien es cierto que una definicion estrecha de la misma tiende
a asociarla al programa econémico encabezado por Arturo Frondizi y Rogelio
Frigerio, el cual se intentd implementar en la Argentina durante la presidencia
del primero, entre 1958 y 1962, entendemos aqui que muchos de los elementos
que hacen al ideario desarrollista trascienden a estas figuras y contribuyen a un
“sentido comun desarrollista”.

Nos referimos, con estos términos, a un consenso que abarcaba a amplios
sectores académicos, intelectuales, corporativos, empresariales y politicos respecto
a un diagnostico acerca de la situacién econdmica y social argentina: el atraso
relativo de la estructura econdmica respecto a los centros del capitalismo mundial,
la necesidad de profundizar la industrializacién sustitutiva, el reconocimiento
de que la primera etapa de la misma -encabezada por industrias livianas para
consumo interno- ya habia agotado su capacidad de expansion, la legitimidad
de la intervencion estatal en la economia -lo que incluye, en algunos casos, €l
gjercicio de la planificacion- y, en general, la conviccion de que las inversiones
de capital extranjero, correctamente conducidas, podian ser un vehiculo hacia el
tan ansiado desarrollo econémico. Este concepto, “desarrollo econémico”, era el
centro de las preocupaciones y los interrogantes.

Por supuesto, en la misma época coincidian expresiones tedricas y politicas
gue no compartian estas premisas, o por lo menos no todas juntas. Por un lado,
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el neo-marxismo y la teoria de la dependencia planteaban, con sus variantes y
pluralidades, la necesidad de quebrar el diagnostico del atraso a partir de una
rupturade las relaciones centro-periferiay de la explotacion capitalistaen América
Latina. Por el otro, ciertos sectores liberales —muy minoritarios, en general
histdricamente asociados a laexportacidn de productos agropecuarios- reclamaban
darle mayor libertad al capital privado y reducir al minimo la injerencia estatal en
los asuntos econdémicos. En un lugar intermedio podemos ubicar a las distintas
expresiones tedricas econdmicas y politicas del peronismo, que con todas sus
heterogeneidades compartia muchos de los elementos enumerados anteriormente
mientras se enfrentaba categéricamente respecto a otros.

Sin embargo, entendemos que eran mayoritarios, con el mayor acceso a
los principales medios de comunicacién y con mayor aceptacion por todos
los gobiernos del periodo -recordando que el peronismo estaba proscripto de
participar en elecciones-, aquellos discursos que se ubican en el primer grupo y
que comprenden el “sentido comun desarrollista”. Ademas, si bien el pensamiento
desarrollista excede los limites temporales a los que se circunscribe este trabajo,
podemos afirmar que hasta 1955 no era precisamente el desarrollismo el nicleo
central de pensamiento politico y econdémico en el pais y a partir de 1976, con
mayor claridad adn, tampoco.

De cualquier modo, entendemos que hay otros elementos que contribuyen al
consenso desarrollista, y que conforman parte del sentido comun de la época, uno
de los cuales es central a los fines de esta investigacion: la legitimacion politica
-a lapar de la legalizacion juridica- de los derechos sociales, dentro de los cuales
podemos identificar a los de la seguridad social. En especial, interesa aqui la
relacién que se puede plantear, precisamente, entre derechos sociales y desarrollo
econdmico, la cual, entendemos, forma parte también del mencionado consenso.

A partir de estas premisas, que de cualquier manera son fundamentadas
en el cuerpo del trabajo, es que presentamos los debates sobre la reforma de
la seguridad social “en los afios desarrollistas”, entendiendo que el proceso de
discusiones que llevo desde la convencion constituyente de 1957 hasta la creacién
del sistema de reparto publico en 1968 es inescindible, en términos conceptuales,
de la problematizacion que el desarrollismo propone en tanto esquema amplio de
ideas econdmicas y politicas.

El libro se organiza en base a una division en tres partes. La primera de ellas,
de nociones introductorias que requirieron un arduo ejercicio de reflexion tedrica
y de relevamientos bibliograficos, no incorpora trabajos de archivo propios o
analisis de fuentes primarias. Se titulalntroducciona los conceptos tedricos
YA LA HISTORIA DE LA SEGURIDAD SOCIAL ARGENTINA v ESTA COMPUESTA DE CUATRO
CAPITULOS:
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1. Propuesta metodoldgica: historia econdmica, historiografia, historia
de las ideas y de los debates. Se presentan aqui los lineamientos tedricos
historiograficos que sigue la investigacion, donde se destaca el lugar de la pregunta
por una historia de las ideas —ecuperando categorias de la historia de las ideas
politicas que propone Rosanvallon-, la problematizacion de las ideas como parte
de los regimenes de veridiccion de cada periodo -para lo cual se comparten las
categorias de Foucault- y el lugar de lo descriptivo y lo narrativo en la investigacion
histdrica —para lo cual se trae a colacion la propuesta historiogréfica de Hayden
White-. De estas reflexiones teoricas es que surge, en el final del capitulo, la
propuesta metodoldgica del trabajo.

2. Marco tedrico: los significados histdricos de la seguridad social. En
este capitulo se organiza, en términos histéricos, la presentacion de las categorias
tedricas que hacen a la seguridad social. Partimos de los debates sobre la cuestién
social de principios del siglo XX que llevaron a la generalizacion de modelos de
proteccion social contributivos (Donzelot, Castel) y atravesamos la categorizacion
de los derechos sociales como derechos de ciudadania (Marshall) que llevan a la
elaboracion de propuestas universalistas (Beveridge), hasta llegar a una sintesis
de las distintas perspectivas econémicas sobre la seguridad social, que incluyen
posturas sraffianas (Cesaratto), keynesianas (Palley, Jackson) y neoclasicas
(Samuelson, Musgrave, Feldstein), entre otras.

3. Estado de la cuestion: reconstruccidn de una historia de la seguridad
social argentina. Aqui se presenta, sucintamente, el estado del arte en materiade
historia de la seguridad social argentina, haciendo hincapié en aquellos trabajos
gue la hayan estudiado a partir de categorias econédmicas y, cuando fue posible,
desde preguntas historiograficas. Se subdividen los aportes entre aquellos que
abarcaron el largo plazo y los que se centraron en distintos periodos de la historia
argentina, desde principios del siglo XX, pasando por los afios gque se estudian
aqui, hasta la actualidad.

4. Laseguridad social durante el peronismo (1946 - 1955). Entendiendo
que el legado peronista en materia de transformacion de las instituciones
econdmicas y sociales del pais no puede ser ignorado, se presenta en este capitulo
un sucinto resumen de las politicas de seguridad social llevadas adelante en el
periodo, incluyendo también debates sobre propuestas fracasadas. Se parte de la
premisa de que el debate constituyente de 1957 tiene, como punto de partida,
un importante conjunto de reformas —gue incluyen la sancién de la Constitucion
de 1949- que fueron llevadas a cabo durante el periodo 1946 - 1955 y que deben
ser introducidas como parte de la seccion introductoria.
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La segunda seccidn se titula La seguridad social en los desarrollismos y
se refiere a los debates acerca de la misma en los primeros afios del periodo,
incluyendo una preocupacion conceptual por la articulacion entre los conceptos
“seguridad social” y “desarrollo”. En esta seccion si se empiezan a incorporar
las fuentes primarias y los documentos relevados en el trabajo de archivo. Se
compone de cuatro capitulos:

5. Las ideas sociales en la Argentina desarrollista: hacia la articulacion
entre bienestar y desarrollo. Este capitulo presenta un conjunto de debates
tedricos que pretenden discutir qué es lo que se entendia por seguridad social,
ideas sociales o derechos sociales en la Argentina desarrollista. Es aqui donde se
pretende fundamentar el llamar al periodo en su conjunto “los afios desarrollistas”
en base a la idea de “sentido comin desarrollista”. Se introducen algunas teorias
econdmicas que dieron sustento a este pensamiento (teorias del desarrollo,
estructuralismo latinoamericano, keynesianismo, economia social de mercado),
se presentan las caracteristicas principales del ordenamiento del capitalismo
mundial en el periodo y se fundamenta, sobre la base de fuentes y documentos,
el mencionado consenso social desarrollista.

6. Desarrollo e ideas sociales en el pensamiento de Arturo Frondizi. Este
capitulo se vincula directamente con el anterior, ya que a partir de las discusiones
que alli se abren se toma un caso particular, el del presidente Arturo Frondizi. Se
trata de una figura que presenta tres caracteristicas centrales: a) se presenta como
icono del programa desarrollista, b) combind el ejercicio tedrico e intelectual con
la actividad politica y c) es referencia permanente de otros autores en los debates
de la época. Se estudian aqui sus discursos publicos a fin de encontrar referencias
a ideas y teorias econdmicas y a derechos sociales y, principalmente, a cdmo estas
fueron cambiando a lo largo del tiempo.

7. Los derechos de la seguridad social en el constitucionalismo social
argentino. Este capitulo introduce los principios del constitucionalismo social
como un movimiento que llevé a la consagracion constitucional de derechos
sociales en gran parte de Occidente a lo largo de la primera mitad del siglo
XX. Luego, se introducen sucintamente algunos debates acerca de la reforma
constitucional de 1949, durante el gobierno de Perdn, que por primera vez
incluye a los derechos sociales en la carta magna. Méas adelante, en lo que hace
al ndcleo del capitulo, se analizan en profundidad los debates que tuvieron lugar
en la convencion constituyente de 1957, que resolveria ratificar la derogacién de
la Constitucion peronista y recuperar la vieja carta magna de 1853, a la que se
le incorporaria un articulo sobre la garantia de los derechos sociales. En base al
analisis de las participaciones de los convencionales es que se intenta encontrar
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cudles eran las ideas y teorias que fundamentaban sus alocuciones y proyectos,
incorporandose reflexiones sobre los derechos sociales en su conjunto pero
haciendo especial hincapié en los derechos de la seguridad social.

8. Ideasy debates en lasancion de la Ley 14.499 de 1958: el origen del 82
por ciento mévil. En este capitulo se estudia un episodio relativamente puntual
de la historia de la seguridad social argentina, que se refiere a la ley que a fines de
1958 estableci6 que los haberes previsionales debian equipararse al 82 por ciento
del salario del trabajador en actividad del mismo rubro. Més alla de que se trata de
una ley especifica—la que, por ejemplo, no puso en duda el esquema fragmentario
y heterogéneo de las cajas de prevision-, se senté un importante precedente, en
materia tanto juridica como simbolica, que llevo a que la percepcién del “82
por ciento mévil” se convierta en una consigna reivindicativa que trascienda las
coyunturas politicas del pais. En este debate, ademas, encontramos importantes
elementos que nos ayudan a identificar las teorias e ideas econdmicas presentes
en las concepciones globales sobre el sistema previsional y la seguridad social.
El trabajo realizado para confeccionar el capitulo incluye el relevamiento de los
diarios de sesiones de ambas camaras, de revistas especializadas de la época y de
algunos de los principales periddicos de la ciudad de Buenos Aires.

La tercera parte se titula Los proyectos de unificacion de la seguridad
socialen losafiossesentay refiere a los debates que suscitaron distintos proyectos
de unificacion de la seguridad social -es decir, de reemplazo del esquema
fragmentario- entre 1962 y 1968. Esta seccion esta compuesta por tres capitulos:

9. Los proyectos de codigo de la seguridad social con fundamento
constitucional. La sancion de la carta magna de 1957 encomendd al Poder
Legislativo la sancion de un codigo de seguridad social, y al mismo tiempo incorporo
en su articulo 14 bis un conjunto de prescripciones y garantias que requerian
reformas legales para hacerse efectivas. Este capitulo trata acerca de dos de los tantos
proyectos que fueron presentados desde la reforma constitucional que tuvieron la
pretension de dar cumplimiento al mandato constituyente. El primero de ellos debe
su autoria a Adolfo Rouzaut, convencional en 1957 por la Provincia de Santa Fe y
catedratico de la Universidad Nacional del Litoral, y fue presentado en 1963. El
segundo, a una iniciativa conjunta de los gobiernos provinciales, que dio lugar a
la fundacion del Consejo Federal de Seguridad Social (COFESES), que present6
distintas propuestas entre 1961 y 1966. En ambos casos, se analizan las propuestas
de reformay sus fundamentos para encontrar las ideas y teorias econdmicas presentes
alli y se utilizan también fuentes periodisticas a fin de dar cuenta de la recepcion
social de los mismos. En el caso de COFESES, se agregan a las fuentes consultadas
las actas de los congresos de seguridad social organizados por sus autoridades.
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10. El ProgramaArgentino de Seguridad Social: desarrollo, prospectiva,
orden social y catolicismo. En este capitulo se estudia en forma particular
a un proyecto de reforma de la seguridad social, coordinado por Agustin
Merello, que sintetiz6 en un documento publicado en 1965 la tarea de siete
afos de investigaciones. Recién luego del golpe de Estado que derrocé a lllia,
en 1966, el programa fue recibido por autoridades gubernamentales y debatido
publicamente. Alli se proponian importantes transformaciones a la seguridad
social en su conjunto, en cuyas fundamentaciones encontramos una gran
variedad de teorias econémicas y sociales, donde hubo de primar el pensamiento
social catélico, caracteristica que nucleaba a la mayoria de los investigadores que
integraron el equipo. Se estudian aqui los documentos oficiales del programa,
otros trabajos de sus investigadores y las referencias a la propuesta en distintos
medios periodisticos.

11. De la crisis del modelo fragmentario a la génesis del sistema de
reparto. El Gltimo capitulo del libro analiza el proceso que llevé a la sancién, en
diciembre de 1968, de los decretos-ley 18.037 y 18.038, que, articulandose con
algunas leyes anteriores, dieron lugar al fin del sistema previsional fragmentario
y a la instauracion de un sistema publico de reparto. En primer lugar, se utilizan
datos cuantitativos para graficar la situacion de insostenibilidad del régimen
vigente. Luego, a partir del relevamiento de medios periodisticos y documentos
oficiales, se expone la politica de seguridad social del gobierno de facto de
Ongania, para asi presentar las caracteristicas centrales de la reforma de fines de
1968 y las voces que la enfrentaron. El libro finaliza, entonces, con el analisis de
la sancion de un conjunto de normas que, si bien no respondié al mandato de los
constituyentes ni cre6 un seguro social integral, clausurd este debate al romper
con el sistema fragmentario y crear uno nuevo.

Los capitulos, de cualquier manera, presentan un permanente dialogo entre
si, contribuyendo a que esta publicacion pueda configurarse como una referencia
general a la hora de indagar, a futuro, en las reformas de la seguridad social en el
periodo 1957 - 1968. De cualquier manera, la propia pretension del libro es abrir
interrogantes y no cerrarlos, acercar hip6tesis y no descartarlas y, sencillamente,
invitar a nuevos debates.

Sin ir mas lejos, muchos de estos nuevos debates esperan ser abiertos en la
tesis doctoral, la cual pretende replicar lo realizado aqui para un periodo mas
amplio, dando cuenta de la transicion programatica entre la seguridad social en
afios desarrollistas y la seguridad social en afios neoliberales. Esperamos poder
cumplir con lo prometido y continuar con nuestra pretension de seguir abriendo
debates sobre el rol de las ideas en la historia econémica.






PRIMERA PARTE

Introduccion a los conceptos tedricos y a la historia
de la seguridad social argentina






Capitulo |

Propuesta metodologica: historia econdmica,
historiografia, historia de las ideas y de los debatesl

1.1 - Hacia una historia de las ideas econdmicas

Este trabajobusca inscribirse en aquellas tendencias historiograficas que se
han preocupado, y se siguen preocupando, por la interpretacion de las ideas
que, en cada momento de la historia, circunscriben las acciones y los debates
presentes, articulandose conjuntamente lo pretendidamente subjetivo y lo
pretendidamente objetivo en el trabajo del historiador. A partir de esta premisa,
en tanto investigacion de historia econdmica recuperamos la definicion que Cario
Cipolla le asigna a la subdisciplina2 para quien por ella debe entenderse

“no solo la narracion de los hechos econdmicos, sino también la
historia de los hombres y de las instituciones, ademas de las estrechas
y a menudo inextricables relaciones entre instituciones y vicisitudes
econdmicas, y entre estas Gltimas y las vicisitudes sociales, politicas y
culturales” (Cipolla, 1991, pp. 15 - 16).

De esta manera, lo econdémico no puede ser aislado y estd necesariamente
interrelacionado con lo supuestamente no econdémico que hace a lavida social. En
particular, esta tesis se preocupa profundamente por la relacién entre economia
y politicay mas especificamente, entre economiay Estado, en tanto la seguridad
social aparece, sobre todo desde mediados del siglo XX, como una preocupacion
inherente a la esfera de las politicas publicas y en tanto, siguiendo a Donzelot, es
la seguridad social una de las respuestas a la cuestion social, la cual es entendida
como la preocupacion que emana, en las democracias occidentales, al cotejar la

1 Algunos elementos de este capitulo estan incorporados en el articulo titulado “;Por qué no con-
tamos una historia (econémica)? Hacia una comprensién del pasado en clave narrativa”, presentado
en las V Jornadas de Economia Critica, Buenos Aires, 23 al 25 de agosto de 2012.

2 Podemos pensar a la historia econémica como subdisciplina tanto de la historia como de la
economia. En cualquier caso, sostenemos aqui que las clasificaciones disciplinarias de las distintas
ciencias sociales refieren més a una organizacion profesional de la investigacion que a la naturaleza
distintiva de los objetos de estudio de cada una de ellas.
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igualdad politica con las desigualdades en las condiciones de vida civil (Donzelot,
1984, p. 50).

Sin embargo, la propuesta de una historia de las ideas econémicas no es
habitual o recurrente en los programas de investigacion de la subdisciplina. Aqui
proponemos pensar la historia de las ideas econdmicas entendida como una
historia de los sentidos comunes, los criterios compartidos, los usos y sentidos
cotidianos y, ante todo, los lenguajes y las narrativas. En términos de Foucault,
nuestra propuesta seria una historia de los regimenes de veridiccion, en tanto
lugares de verificacion y falsificacion de practicas y discursos (Foucault, 2004, p.
50), en este caso en materia economica.

Lo que se entiende por historia de las ideas econémicas, en general, mas que
abocarse a los lenguajes cotidianos suele presentarse como una historizacion de
teorias econdmicas, a la manera de las curriculas de historia del pensamiento
econdmico en los programas universitarios. En este sentido, la historia de las
ideas econdmicas seria una historia de las ideas de los economistas3 En términos
de Quentin Skinner, se trataria de una historia en la que “la autonomia del texto
en si mismo es la Unica clave necesaria para su propio significado” (Skinner, 1969,
p. 3). Es decir, las ideas econdmicas estarian descontextualizadas y separadas de
las propias vidas econdmicas y sociales. Los economistas discutirian entre si en
un cielo sin tiempo ni lugar, lo que haria, precisamente, que sus teorias no estén
circunscritas a determinado espacio o a determinado momento, y puedan asumir
caracteristicas universales. En las palabras de Serge Latouche, se trataria de una
historia de las ideas econdmicas que pretenderia “descubrir las leyes eternas,
aespaciales y transhistoricas de la gravitacion universal de las mercancias en el
seno del universo social” (Latouche, 1997, p. 32).

En este trabajo, por el contrario, lo que interesa es otra dimension, en la cual
podamos encontrar qué principios, premisas, ideasy teorias eran las mas influyentes
en los saberes econdmicos del periodo que decidimos estudiar. Esta mision,
necesariamente, requiere un trabajo mucho maés arduo, ya que, precisamente, los
sentidos comunes o los saberes cotidianos no aparecen de manera explicita en las
fuentes abordadas sino que, por el contrario y por su propia definicion, requieren
un esfuerzo de construccion mayor. En los términos de Hans-Peter Soder, de
lo que se trata es de reivindicar “la inclusion y la reinterpretacion de la cultura
como construccion histdrico-social” (Soder, 2003, p. 77), donde lo econdmico es
también parte de lo que entendemos como cultural.

La historia de las ideas y los lenguajes, que como proponemos esta ausente en
la historia econdmica, si esta presente en otras subdisciplinas de la historia, como
por ejemplo la historia politica. Quizas el trabajo méas reconocido que plantea

3 Unejenylo claro de este tipo de historiaes el breve articulo del economista norteanericano Paul
Samuelson acerca del la historia de las ideas econdmicas, enla gue prime, por gjermplo, la discusion
acerca de quiénes han sido los més importantes economistas de toda la historia (Samuelson, 1962).



N icolas D voskin 25

una preocupacion al respecto en esta subdisciplina es el breve articulo titulado
“Para una historia conceptual de lo politico”, de Pierre Rosanvallon, publicado
originalmente en 19864. La historia conceptual —en su caso, de lo politico- es
para este autor

“1) hacer la historia de la manera como una época, un pais 0 unos
grupos sociales procuran construir respuestas a lo que perciben mas
0 menos confusamente como un problema, y 2) hacer la historia del
trabajo efectuado por la interaccién permanente entre la realidad y su
representacion, definiendo campos histérico-problematicos” (Rosanva-
llon, 2002, p. 129).

La propuesta filoséfica de Rosanvallon puede abrir caminos hacia historias de
las ideas de diferentes signos, ideologias y perspectivas. De ellas, la que interesa
aqui es aquella que nos permite precisamente preguntarnos por un pasado en
su propia clave, utilizando a los conceptos y su historicidad —en nuestro caso,
seguridad social, derechos sociales, desarrollo, Estado, politica social, etc.- como
los medios de articulacion entre el pasado y el presente. Por supuesto, esto no
implica olvidar la necesidad de contextualizar los debates y las ideas en realidades
materiales —A0 necesariamente objetivas- sino que, precisamente, de lo que se
trata es de analizar la siempre sinuosa relacion entre las ideas y su contexto,
entendiendo que ellas nunca pueden ser independientes del mismo y que, al
mismo tiempo, este Gltimo se construye y reconstruye en base a las ideas que en
él se configuran.

Lo interesante es que esta concepcion de la historia de las ideas econémicas es
entendida aqui como indisociable de una premisa profundamente historiografica,
que refiere a reconocer el rol de lo subjetivo, de lo ideolégico y de lo narrativo en el
propio trabajo del historiador, y de alli la deuda tedrica de esta tesis con aquellas
escuelas de pensamiento historiografico que han enfatizado en estas categorias
a la hora de estudiar fendbmenos de la historia, las cuales son introducidas en el
proximo acépite.

1.2 - Laspremisas filosoficas de nuestrahistoriade las ideas econdmicas:
introduccién al narrativismo

A partir de la década del setenta los debates historiograficos tuvieron un giro

4 Lahistoria del persamiertto econdmico que introdujimos en el parrafo anterior podria clasificar-
S8, seguin los criterios de este texto de Rosanvallon, como “historia de las doctrines” (Rosarvallon,
2002, pég. 127).
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radical, que se debié en gran medida a la eclosion de las grandes teorias —sobre
todo, de aquellas de raiz estructuralista- y a la emergencia de nuevas premisas
filosoficas aplicadas al estudio de las ciencias sociales. Entre ellas, cabe resaltar
la recuperacion en clave nueva de la vieja hermenéutica, que llevo a que surja, en
historiografia, la tradicion narrativista, cuyo principal exponente es el historiador
norteamericano Hayden White, profesor de historia literaria.

Con una clara referencia a las criticas emanadas desde Michel Foucault a la
ciencia historica convencional, la propuesta historiografica de White se propone
como un reconocimiento de la inobjetable subjetividad de todo relato histdrico.
Asi, por ejemplo, White se permite romper la dicotomia entre momento
explicativo y momento interpretativo o especulativo, que habia sido construida
desde el viejo positivismo de Ranke y sus discipulos -a la que White califica
como “proclama engafiosa [...] por la rigurosidad historiografica” (White, 1973,
p. 283)-. Al mismo tiempo, se permite poner en pie de igualdad las historias
especulativas o meta-histdricas y las pretendidas historias objetivas, entendiendo
que, a partir de que el trabajo del historiador convierte un continuo temporal en
un relato en prosa, siempre habra, en toda narracién historica, un lugar para la
subjetividad del historiador (White, 1973, p. 283).

Lo que Hayden White retoma de Foucault es la critica a la ciencia social
moderna como ordenadora del mundo, presente en los trabajos que Foucault
publicara en los afios sesenta, como Las palabras y las cosas y La arqueologia del
saber. Alli, sefiala White, la historia se encuentra en el extremo de las pretensiones
del mundo moderno de establecer un orden de las cosas, el cual pretende ser
encontrado y termina siendo directamente construido (como relato). Segun
White, siguiendo a Foucault, “la historia sirve como base y como anti-tipo de las
otras ciencias sociales” (White, 2005, p. 45), gozando de “un status fundacional
en su comparacion con las otras ciencias” (White, 2005, p. 45) y, por ende,
sustrato necesario en el proyecto de ordenamiento del conocimiento propio de la
modernidad.

Puntualmente, una de las disciplinas para las cuales Foucault analiza
el desarrollo de las pretensiones de ordenar el mundo es la economia, donde
la modernidad muestra el momento en el que la ciencia toma una pretension
universalistay, a partir de la categoria de trabajo, se dispone a escribir la estructura
de las relaciones socialess

Asi como afirmamos que el giro linguistico tuvo gran repercusion en
distintas areas de la filosofia y las ciencias sociales, con Paul Ricoeur como
principal exponente6§ y asi como reconocemos la importancia del surgimiento
del narrativismo como corriente historiografica, es necesario resaltar que los
debates presentes en teoria econémica —disciplina cuyos paradigmas principales

5 Esto se encuentra sobre todo en Foucault, 1988, Cap. 6.
6\, entre otros, Ricoeur, 1985,
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también entraron en erupcion en los afios setenta- estuvieron siempre alejados
de estas corrientes, en tanto ortodoxos y heterodoxos se batieron a duelo —y lo
siguen haciendo- siempre manteniendo la premisa que citiramos de Ranke,
segun la cual en ciencias sociales siempre ha de separarse la explicacion de la
interpretacion, para asi asegurar la objetividad de los enunciados. Segun White,
la concepcidn de Ranke puede resumirse en el

“ojo inocente del historiador y la nocién de que los elementos de
la narrativa historica, los hechos, fueron apodicticamente provistos, y
no constituidos por la accion propia del historiador” (White, 1973, p.
284).

Alian Megill lo califica como “mito objetivista que [...] sigue siendo
poderoso, e incluso quizds dominante, dentro de la profesion histérica” (Meill,
1993, p. 71).

Es decir, si Foucault en los sesenta muestra las pretensiones de la ciencia
econdmica y su impacto en la construccion del mundo de la modernidad
occidental, e incluso en los setenta da cuenta de como la economia politica como
disciplina ha permitido encauzar estrategias globales de poder -0, dicho de otro
modo, de biopoder- (Foucault, 2004), ni ortodoxias ni heterodoxias del mundo
de los economistas se han detenido a pensar estos problemas, y han permanecido,
en su gran mayoria, en el total convencimiento de que el conocimiento econémico
es cientifico, y por ende objetivo, neutral y universalizable.

Por extension, es posible afirmar que la propia historia econdmica, en
general, ha seguido el mismo camino que la teoria econdémica, ignorando estos
cuestionamientos y manteniendo la premisa de una historia objetiva. Mas
cuestionada, es cierto, la historia econdmica ha consistido, principalmente, en una
extension hacia el pasado de las bases de datos necesarias para que los economistas
realicen proyecciones estadisticas con pretendida robustez y rigurosidad.

Hayden White define la posicién acerca de la investigacion histérica de la
tradicion narrativista de la siguiente manera:

“los historiadores explican los eventos que constituyen sus narra-
tivas mediante medios especificamente narrativos de codificacion, es
decir, encontrando la historia que subyace entre o detras de los eventos
y contandola de un modo que cualquier persona educada pueda enten-
der” (White, 1973, p. 286).

A la vez, retomando a Ricoeur, “el objetivo de la investigacion histdrica
debe ser concebido como una busqueda de aquellas historias realmente vividas
por agentes y actores humanos en el pasado” (White, 2005, p. 49). Asi, si bien
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existen muchas formas de captar sucesos del pasado, comprenderlos sélo se
vuelve posible en la medida en que los sucesos exhiben atributos de elementos de
historias (stories), insertos en tramas (plots) (White, 2005, p. 49).

Ya desde principios de los afios setenta era posible encontrar enormes
divergencias dentro del universo de los defensores de lahistoriografia interpretativa.
Por ejemplo, el propio White retoma la posicion de Northrop Frye, para quien

“la interpretacion en historia consiste en la provision de una trama
estructural para una secuencia de eventos, de modo que la naturaleza
de los mismos en tanto proceso comprensible sea revelada por su figu-
racion como una historia de un tipo particular” (White, 1973, p. 291).

En el otro extremo, White retoma las posicién de Claude Lévi-Strauss,
para quien incluso “los hechos histéricos no son de ninguna manera dados al
historiador sino constituidos por el propio historiador” (White, 1973, p. 288),
de modo que no existe diferencia cualitativa entre historia y literatura, o entre
historiografia y mitologia.

También cabe resaltar el analisis que propone Jirgen Pieters, quien sostiene
que el narrativismo inaugura un nuevo tipo de historicismo al afirmar que

“el historicismo narrativista es una practica historica que opera en
busqueda del principio de la idea historica pero que, al hacerlo, despla-
za este planteo del nivel ontoldgico al pasado mismo [...en tanto...]
la practica descriptiva de la labor histdrica prevalece: los historiadores
quieren reconstruir el pasado, leerlo y entenderlo como fue y no en una
vista desde el presente desde el cual es leido” (Pieters, 2000, p. 28).

En términos de nuestra pretension de pensar una historiaecondmica narrativista,
de la critica de Pieters podemos extraer la definicion del método en cuestion:

“los narrativistas buscan ofrecer una descripcion y un analisis fun-
cional de los campos y mecanismos discursivos que estructuran el pa-
sado en un determinado momento del tiempo” (Pieters, 2000, p. 28).

A tal fin, es bienvenida otra afirmacion de Hayden White, quien sostiene que

“si el fin de la investigacion historica es la reconstruccion del pasado
tal como realmente fue o ha sido, debe tenderse un puente que cubra
la brecha entre un pasado cualquieray el presente desde el cual ha de
emprenderse la investigacion historica” (White, 2005, p. 44).
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Es decir, frente a un historicismo clasico que piensa al pasado desde el
presente?, y frente a una historiografia tradicional que pretende ver al pasado
desde la objetividad intemporal, el narrativismo obliga a reconocer el rol del
presente en la visién del pasado, y por ende a hacer un esfuerzo adicional por
entender ese pasado desde el propio mundo hermenéutico del pasado mismo.

En términos metodolégicos, incluso mayor clarificacion nos ofrecen Cecilia
Macon y Verdnica Tozzi, no en términos de la labor del historiador mas si de la
construccién del conocimiento en la disciplina. Ellas sefialan que

“White nos insta a aceptar que la eleccidon entre interpretaciones
conflictivas de los mismos sucesos histdricos [...] no puede dirimirse a
través de esa misma informacion histdrica, pues cuél relato resulte mas
significativo no es una cuestion factica informacional sino estética e
ideolégica” (Macon y Tozzi, 2005, pag. 116).

Es decir, en la propia pretension del historiador narrativista se encuentra la
idea de que la contribucion al andlisis del pasado no se dara en términos de
una acumulacion de conocimiento -donde, por ende, las hipotesis rivales se
enfrentaran en contrastaciones cruciales siguiendo los modelos del positivismo
I6gico- sino que la propia contribucion del historiador es esencialmente estética
(ergo, literaria). De este modo, la historia narrativa necesariamente tiene que
reconocer la incapacidad de demostrar la falsedad de las hipdtesis rivales, y la
busqueda por prevalecer -es decir, por obtener significacion- habra de darse en
términos de la comprension del sentido de la trama construida.

1.3 —Hacia una historia econdmica en clave narrativista

¢De gué manera es posible encaminar un proyecto de investigacion en historia
econdmica desde una perspectiva narrativista 0 que, por lo menos, reconozca en
alguna medida la importancia de la trama construida por el historiador al tiempo
que rechace las premisas objetivistas de la historia tradicional? Pues bien, habria que
comenzar siguiendo el mensaje de Foucault respecto a la necesidad de reconstruir el
pasado a través de una arqueologia del mismo -0 una genealogia-, pero dejando de
lado, por lo menos a priori, la pretension de explicarlo a través de relaciones causales.

7 No pretendenos aqui extendemcs demesiado con lo gue se entiende por historicisno clésico.
Con el término nos referinos, ante todo, a las grandes escuelas historicas de los siglos X111y XIX
europecs, que pretendieron persar, con sus diferencias, a la historia en mayUsculas, con un sentido
predefinido y un futuro persado. Algunos de los historicisnos clésicos més conocidos son los gue
emergen de las obras filosdficas de Kant, Hegel o Varx.
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La economia como disciplina ha estado abocada, desde su inicio, a encontrar
relaciones causales entre variables, e incluso muchos de los mas grandes debates
se han suscitado alrededor de estos problemas. En este sentido, la descripcion es
desdefiaday rebajadaa un paso meramente previo al verdadero momento cientifico.
Asi, la economia en general -y con mayor énfasis la economia ortodoxa, pero no
solo ella-, ha adherido siempre a la sentencia de los positivistas 16gicos Hempel
y Oppenheim, quienes afirmaran que “explicar los fenémenos en el mundo de
nuestra experiencia, contestar la pregunta por qué en vez de sélo la pregunta qué
es uno de los principales objetivos de la ciencia empirica” (Hempel y Oppenheim,
1988, pag. 28). Es decir, mas alla de la notable importancia de la explicacion, es
un problema central de la teoria econémica el desdefiar la descripcion, lo que abre
la puerta a intentar aplicar modelos abstractos a situaciones concretas, las cuales
muchas veces no concuerdan.

La historia econdmica, por lo tanto, ha caido en el mismo prejuicio por la
descripcién, aungue seguramente con un menor grado, ya que la historia siempre
referira a hechos particulares e irrepetibles que necesitan ser descritos antes que
explicados. El desdén, entonces, se da en la significatividad relativa de cada
momento de la investigacion, mas alla de que la descripcion efectivamente se
lleve a cabo.

Una historia econdémica con énfasis en la interpretacion, entonces, es una
historia econdmica que indague, ahorasiguiendo a Ricoeur, en el modo en que los
actores sociales de cada momento del tiempo vivieron los procesos econdmicos de
su época, tanto en el plano de lo consciente como en el de lo no cognoscible por
ellos mismos. Por ejemplo, se podria pensar en una historia interpretativa acerca
de la idea de mercado, que hoy por hoy es entendida en términos de espacio
de intercambio voluntario de mercancias, pero que en el pasado operd como
centro del poder politico de muchas sociedades. O, quizas, se podria plantear
la pregunta acerca de la idea de crédito y usura: mucho se ha escrito acerca de
la condena medieval a la usura por motivos religiosos, pero no se ha discutido
con la misma conviccién acerca de la transformacion del concepto de crédito y
la formacion de sistemas de seguridad juridica donde los créditos son protegidos
por los Estados.

A los fines de esta tesis, es posible replicar esta pregunta para pensar las
categorias que aqui se ponen en juego: derechos sociales, seguridad social,
intervencion del Estado, redistribucion del ingreso, desarrollo, etc. S6lo por
dar un ejemplo, si Foucault muestra como los mecanismos de mercado -y su
principal variable, los precios- se convirtieron en los siglos XVIII y XIX de
indicadores de justicia en indicadores de verdad -a partir del nacimiento de la
economia politica primero y de la teoria marginalista después- (Foucault, 2004,
pp. 35 - 37), resulta interesante pensar por qué estos mecanismos en estado puro
-es decir, sin intervencion- no eran reivindicados a mediados del siglo XX -y de
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alli la legitimidad de la intervencion puablica- del mismo modo que antes de la
crisis de 1929. Algunas de estas preguntas son trabajadas en detalle en el capitulo
5 de esta tesis.

Incluso, si desde una perspectiva economicista nos preguntamos por el
subsistema previsional como mecanismo de generacion y canalizacion de ahorros
-la cual, entendemos, es una definicion restringida del mismo-, encontramos
particularmente interesante preguntarnos por las legitimidades comparadas
de las distintas maneras de ahorrar: de forma privada-individual, de forma
colectiva-corporativa, a partir del Estado, etc., y en todos los casos, de manera
forzada o voluntaria.

De lainterpretacion, a su vez, habremos de dar paso a la narracion, y entonces
apensar en el modo de construir una historia econémica en la que se dé cuenta de
una trama para contar una historia. Para ello, muchas veces, narrar las historias
y componerlas en tramas puede ser una alternativa valida a la hora de pretender
comprender las conexiones de sentido de momentos pretéritos. Revalorizar el
lugar de la descripcion, y sobre todo el de las propias percepciones de los sujetos
que vivieron el momento que intentamos estudiar, de cualquier manera, es sélo
el primer paso hacia una historia econdémica en clave narrativa.

1.4 —De las premisas filosoficas a una propuesta metodolégica

Como cierre de este primer capitulo, nos proponemaos presentar sucintamente
los lineamientos metodoldgicos de esta tesis, que pretenden seguir, de la mejor
manera posible, las premisas filos6ficas y epistemoldgicas expuestas en los acapites
anteriores.

Con la pretension de contribuir a una historia de las ideas econémicas
presentes en las reformas y propuestas de reforma de la seguridad social, lo que
intentamos hacer aqui es construir una trama que dé cuenta de los debates en
profundidad, y del tipo de insercion que estos tenian en la economia y en la
politica del pais. A fin de conseguir este objetivo, la metodologia que se sigue en
la presente tesis es principalmente cualitativa. Si bien se realizan andlisis de tipo
cuantitativo e incluso se presentan ciertas formalizaciones con el objeto de graficar
algunos de los debates, en esta tesis no se busca fundamentar a través de pruebas
estadisticas 0 econométricas ninguna de las conclusiones a las que se arriba. En
este sentido, la rigurosidad de la investigacion se sostiene en el trabajo de archivo
realizado y en el gjercicio interpretativo que se lleva a cabo a partir de este —l
cual, por su propia naturaleza, tampoco pretende arrojar resultados definitivos o
“verdaderos”-. Lo que se pretende, entonces, s proponer interpretaciones acerca
de los debates sobre la reforma de la seguridad social construyendo narraciones
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que permitan inscribir los hallazgos de archivo y las construcciones tedricas en
una trama, valga la redundancia, interpretativa.

Por estos motivos es posible afirmar que la metodologia propuesta tiene un
fundamento mas bien historiogréafico. Esta consiste en la busqueda, la seleccion
y el andlisis de fuentes primarias, que son de cuatro tipos:

a) Documentos y textos originales de los proyectos de reforma de la seguridad
social. Se trata de proyectos de ley, sus fundamentos y justificaciones y textos
definitivos de las normas legales aprobadas o tratadas.

b) Notas de diarios y articulos en revistas de las jornadas de debate de los
proyectos, asi como referencias de época sobre la seguridad social. Por un lado,
se analizan los periodicos de mayor circulacion para encontrar las referencias
mas generales al debate —mayoritariamente nacionales, pero también algunos
extranjeros- y, por el otro, se estudian revistas y publicaciones especializadas
en temas de economia y politica. Especial hincapié se hace en las solicitadas
publicadas por entes publicos o privados en los periodicos, que permiten dar
cuenta de las posiciones institucionales de determinados entes ante las discusiones
vigentes.

c) Versiones taquigraficas de los debates legislativos y constituyentes. En
la medida en que estan sistematizados y publicados, resultan ineludibles para
comprender mejor las discusiones en el caso de los debates que si llegaron a ser
tratados en las instancias legislativas nacionales. También se incluyen versiones
taquigréficas de debates especiales, como congresos o conferencias con aval
oficial.

d) Documentos y publicaciones oficiales. Se trata aqui de los informes
econdmicos de distintos organismos publicos y privados, que proveen informacién
que permite contextualizar los debates. En el caso de la seguridad social, proveen
informacidn acerca de cantidad de afiliados, situacion financiera de las cajas o el
sistema en su conjunto e incluso proyecciones de sustentabilidad.

De esta manera, la presente tesis estructura una combinacion de métodos
y fuentes que, de cualquier modo, muestran un principal hincapié en el tipo
historiografico —es decir, de trabajo de archivo-, a fin de buscar profundizar con
la mayor rigurosidad posible acerca de la seguridad social argentina en el periodo
comprendido entre los afios 1957 y 1968. Se trata, en sintesis, de narrar la historia
de estas reformas enfatizando, al construir las tramas, en las ideas y los debates
que estan presentes en cada una de ellas.



Capitulo 2

Marco tedrico: los significados historicos
de la seguridad sociall

2.1 - Presentacion de las categorias tedricas

Ya presentadas las premisas historiogréficas sobre la cual se desarrolla esta
tesis, en este capitulo nos corresponde introducir, sucintamente, las discusiones
tedricas mas propias de la economia, la sociologiay la ciencia politica que hacen a
definir la seguridad social como un objeto de estudio en si mismo. Las preguntas
gue guian el presente capitulo son las siguientes: qué entendemos (histéricamente)
por seguridad social, cémo ha cambiado su concepcion a lo largo del tiempo, qué
elementos lacomponeny qué debates propiamente tedricos se han suscitado acerca
de ella. Los debates tedrico-histdricos con mayor especificidad espacio-temporal,
precisamente, no seran tratados aqui, ya que componen parte del nucleo central
de esta tesis, y por lo tanto seran tratados en los proximos capitulos.

Una primera reflexion que surge al sumergirnos en los debates tedricos a
nivel mundial acerca de la seguridad social es que, en general, las discusiones
propiamente econdmicas han estado separadas, muchas veces inconexas, de
aquellas enmarcadas en otras disciplinas de las ciencias sociales. Muchos de
los debates entre economistas acerca de la seguridad social parecen ignorar las
discusiones que se han dado y se siguen dando en otras areas. Esto nos lleva
a presentar este capitulo distinguiendo los debates entre los econémicos y los
no necesariamente econémicos, no como reivindicacion de tal falta de didlogo
sino simplemente para sistematizar las discusiones, las cuales, entendemos, se
favorecen con el didlogo interdisciplinario.

Los debates no econdémicos son los que, en general, han tenido en mayor
consideracion a la historia para pensar a la seguridad social. Asi, estudiar las
caracteristicas politicas de los regimenes de proteccion social —eon los conflictos
de intereses que alli se hacen ineludibles-, el tipo de efectos identitarios que
gjercen estos regimenes sobre las subjetividades individuales o, para el caso
previsional, las concepciones sociales sobre la vejez, ha tenido en general mucho

1 Algunos elementos de este capitulo estan incorporados en el articulo titulado “El concepto de
democracia en los sistemas previsionales”, presentado en el X Congreso Nacional de Ciencia Politi-
ca, Cordoba, 27 al 30 de julio de 2011.
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mas en consideracion la progresion, evolucion o transformacion historica de los
conceptos que aquellas posiciones que, por ejemplo, estudian la conveniencia de
un régimen previsional (capitalizacion o reparto, contributivo o no contributivo)
en relacion a otro.

Aqui presentamos las categorias en clave historica, es decir, reconociendo
que la seguridad social es un fenémeno que surge en determinado momento del
tiempo y se va transformando relacionada a los cambios que van aconteciendo
simultaneamente en el mundo social, econémico y politico. En particular,
sostenemos —y mas adelante fundamentaremos mejor- que la seguridad social
a nivel mundial —e por lo menos en Occidente- tiene en su origen y en su
desarrollo una caracteristica claramente politica, que es ser, entre otras cosas,
el resultado de conquistas de determinados sectores sociales, lo que hace que su
institucionalizacion y organizacién no pueda estar separada de esta naturaleza
conflictiva. Siguiendo a Robert Castel,

“hay una problemética de las protecciones sociales que remite a la
construccion de un Estado social y a las dificultades que surgen para
gue pueda asegurar al conjunto de los individuos contra los principales
riesgos sociales” (Castel, 2004, p. 14).

Entonces, el objetivo de este capitulo es, precisamente, dar cuenta de los
debates que, histéricamente, se han ocupado de esta problematica.

Hay tres categorias tedricas que preceden -en sentido l6gico- a la seguridad
social y que necesariamente debemos introducir: cuestion social, derechos
sociales y ciudadania. Entendemos al primero de ellos como la problematizacién
a nivel politico de las desigualdades econdmicas y sociales, al segundo como la
legitimacion social y legalizacion juridica de las garantias sobre determinados
estandares de vida y al tercero, que podria abrir un debate amplisimo2 como la
condicién reclamable de pertenencia a un cuerpo politico soberano -donde la
ciudadania social sera, entonces, aquella que reconozca lavigencia de los derechos
sociales como responsabilidad politica-. Precisamente, este Estado social que
sefiala Castel también es recuperado por Reinhard Bendix, quien sostiene que

“comenzando desde una condicion de sociedad en la que la vasta
mayoria de la poblacion era considerada objeto de derecho -literalmen-
te ‘sujetos’- las sociedades occidentales se han movido hacia una con-
dicién en la cual los derechos de ciudadania son universales” (Bendix,
2007, p. 4).

2 Paraunasintesis ok las distintas definiciones de ciudadania en las ciencias sociales, ver Janowitz,
1980.
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En este esquema, entonces, a mayor universalizacion de derechos, mayor
avance social y mayor distancia de esta situacién originaria de las sociedades en
las cuales los derechos de la poblacion eran inexistentes.

Los préximos acéapites que componen este capitulo se ordenan, entonces,
de la siguiente manera: en primer lugar introducimos el desarrollo historico de
la seguridad social en el marco de la problematica de la cuestién social, luego
incorporamos las discusiones socioldgicas y politoldgicas referentes a la ciudadania
social, los mecanismos y derechos de acceso a los beneficios y el papel del Estado
en ello y, por ultimo, introducimos las categorias y los debates eminentemente
econdmicos acerca de los distintos sistemas de seguridad social, enfatizando aqui
en la dimensidon previsional.

2.2 —E | desarrollo histérico (social y politico) de la seguridad social en
Occidente

Tal como afirmamos hace algunas lineas, la seguridad social es una creacion
de las sociedades capitalistas occidentales, y tiene sus origenes entre finales del
siglo X1X y principios el siglo XX, como respuesta a una nueva problematica
que aparecia en ellas: la cuestion social. En el capitulo introductorio ya nos
habiamos referido a la afirmacion de Donzelot —que estudia el caso francés y
comienza en 1848 pero tiene un alcance explicativo que puede reproducirse en
otras sociedades occidentales- acerca del origen de esta -0 la problemadzacion
publica de la misma- como una inconsistencia politica entre la igualdad juridica
y la desigualdad civil o econémica. En sus propias palabras, se trata del “contraste
entre la pareja soberania politica de todos y la tragica inferioridad de la condicién
civil de algunos” (Donzelot, 1984, p. 50).

De acuerdo con Donzelot, la respuesta a esta contradiccion es el surgimiento
de determinadas politicas publicas, y la caracteristica central de su legitimacién
es la recuperacion de la categoria de solidaridad. Segun este autor,

“bajo el signo de la solidaridad se desarrolld, a fines del siglo XIX,
todo un movimiento legislativo que echo las bases de lo que se ha con-
venido en llamar el derecho social, es decir, leyes relativas a las condi-
ciones de trabajo, a la proteccion del trabajador en los distintos casos
en que se le niega el empleo de su fuerza laboral, en que sobrevienen los
accidentes, las enfermedades, la vejez, el desempleo” (Donzelot, 1984,
p. 90).

Estas leyes, sean generales o particulares, universales o restringidas, van a ir
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conformando lo que hoy conocemos como seguridad social. De acuerdo con el
mismo autor, “el derecho social se presentaba, pues, como la aplicacion practica
de la teoria de la solidaridad” (Donzelot, 1984, p. 91). Por otro lado, el ejercicio
de esta solidaridad hacia que necesariamente recayeran nuevas responsabilidades
en el Estado, que asi como era el encargado de hacer respetar los derechos
civiles y politicos, se iba convirtiendo lentamente en el responsable de asegurar,
claramente con medios distintos, estos nuevos derechos sociales, mas alla de que
en muchos casos —eomo el argentino- la forma de garantizar el cumplimiento de
ellos sélo lo ubicaba en un lugar secundario.

A lo que se apuntaba —en términos ideales-, de acuerdo con Castel, era a
constituir, recuperando una definicion de Ledn Bourgeois, una sociedad no de
iguales sino de semejantes, la cual consiste en

“una sociedad diferenciada, por lo tanto jerarquizada, pero en la
cual todos los miembros pueden mantener relaciones de interdepen-
dencia porque disponen de un fondo de recursos comunes y de dere-
chos comunes. El caracter irreductible de la oposicién propietarios /
no propietarios queda superado asi gracias a la propiedad social que
asegura a los no propietarios las condiciones de su proteccion” (Castel,
2004, pp. 46 - 47).

Mas aun, ahora siguiendo a Christian Topalov, el origen de la seguridad
social se hace indisociable de la madurez de los sistemas capitalistas, en tanto el
objetivo de la misma es proteger a los individuos ante los riesgos que se asocian a
la “generalizacion forzada de una relacion salarial estabilizada, como es nuestro
trabajo moderno” (Topalov, 2004, p. 43). De acuerdo nuevamente con Castel, “se
podria caracterizar un riesgo social como un acontecimiento que compromete la
capacidad de los individuos para asegurar por si mismos su independencia social”
(Castel, 2004, p. 35). Tal independencia social sélo es pensable en un sistema
capitalista y, al mismo tiempo, la responsabilidad estatal s6lo puede pensarse
a partir de una fase particular del capitalismo, que es la que caracteriza a las
sociedades occidentales desde el Gltimo tercio del siglo X1X, cuando se abandonan
los modelos concurrenciales y la intervencién estatal se hace cada vez mas activa, y
al mismo tiempo, acompafiando a Topalov, se generalizan los mercados de trabajo
capitalistas en desmedro de las formas de compulsion extraecondmica de antafio.

A su vez, el mecanismo que se imponia para el ejercicio de estos derechos
era el método asegurador, el cual permitia “cambiar una reivindicacion general
de justicia social por una protecciéon local de la colectividad hacia aquellos
de sus miembros que corrian un riesgo particular” (Donzelot, 1984, p. 101),
permitiendo un ejercicio de la solidaridad gue neutralizara la accion de protesta
de los desvalidos y marginados.
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Esta parece ser, en parte, lamotivacion que lleva a las primeras leyes generales
de seguridad social, que se establecen en la Alemania de Bismarck en las dos
Gltimas décadas del siglo X1X3 y que le concederan al canciller el adjetivo
que refiere, estilizadamente, a los sistemas de proteccion social de naturaleza
aseguradora y de carécter contributivo. A partir de las leyes de proteccion social,

“el obrero accidentado, enfermo o desempleado ya no pedia justicia
ante los tribunales o movilizandose en la calle [...y, en cambio,...] ha-
cia valer sus derechos ante instancias administrativas que luego de exa-
minar el fundamento de la demanda le asignaban las indemnizaciones
predeterminadas” (Donzelot, 1984, p. 101).

Ciertamente, este era un medio para controlar la presion social y desviar el
eje de las protestas que tenian como nucleo a las desigualdades sociales. En el
caso particular de Alemania, no rige del mismo modo la definicion de Donzelot
en tanto los derechos politicos tampoco estaban universalizados, aunque si en
disputa. De este modo, se puede pensar la proteccién social de la Alemania de
Bismarck como la forma de contencion de demandas por derechos politicos. Es en
este sentido que Gaston Rimlinger sefiala que “Bismarck desarrollé su programa
de seguros sociales como una barrera a la democratizacién” (Rimlinger, 1968,
p. 410). Entendemos que, de cualquier manera, tampoco en este caso es posible
ignorar el rol jugado por las asociaciones gremiales, que vivieron la sancién de
estas leyes como verdaderas conquistas. Entonces, también aqui es vélida la
siguiente afirmacion de Castel:

“el derecho laboral y la proteccion social son sistemas de regulacion
colectiva, derechos definidos en funcion de la pertenencia a conjuntos,
con frecuencia conquistados como resultado de luchas y conflictos que
han opuesto a grupos de intereses divergentes” (Castel, 2004, p. 51).

Este método asegurador, en tanto se sostiene en una légica integramente
contributiva—ya sea con un mecanismo de capitalizacidn, un reparto corporativo,
por ejemplo, al interior de los miembros de un gremio o una asociacion, o
un reparto a nivel de toda la sociedad-, permite legitimar las prestaciones de
la seguridad social desde la propia idea clasica de la propiedad. De acuerdo
nuevamente con Castel,

3 Para una caracterizacion detallada de las leyes de proteccion social establecidas por Bismarck en
la Alemania de fines del siglo X1X, ver Nugent, 1997.
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“la jubilacion no es una medida de asistencia, es un derecho constituido a
partir del trabajo. Es la propiedad del trabajador constituida no segun la lI6gica
del mercado, sino a través de la socializacion del salario: una parte del salario
retorna en beneficio del trabajador (salario indirecto). Se podria sostener que es
una propiedad para la seguridad, que ampara la seguridad del trabajador fuera
del trabajo” (Castel, 2004, p. 43).

Llega entonces la seguridad social a Europa occidental y lentamente
empieza a extenderse por los demas paises occidentales —ncluyendo a algunos
latinoamericanos-. La principal expansion se da, de hecho, luego del final de la
primera guerra mundial, que marca un quiebre en la historia europea ya que la
confianza sin cuestionamientos en el capitalismo y, sobre todo, el liberalismo da
lugar a una profunda crisis identitaria y civilizatoria, que se suma, en términos
de conflicto social, a la experiencia misma de la guerra que deberan sobrellevar
las mayorias populares4.

La crisis econdmica de los afios treinta afiadira a los fundamentos politicos
de la seguridad social una razén nueva, eminentemente econémica, que ya no
consistira en responder a una contradiccion juridico-politica sino que, por el
contrario, operara como mecanismo de reaseguro de la acumulacion capitalista:
el rol del consumo de los dependientes -usando los términos de Castel- en la
realizacion de las ganancias de la produccion capitalista, lo que se conoce
también como teoria de la demanda efectiva, que se difunde mundialmente a
partir de la obra de Keynes (1936). A partir de este momento, los seguros sociales
pasan a cumplir un nuevo rol, ya que si los desocupados, invalidos y retirados
pueden consumir cuando no estan trabajando se incentiva la demanda agregada,
permitiendo un mayor crecimiento de la economias

De esta manera, encontramos que la legitimacion de los derechos sociales
y la de la intervencion estatal van de la mano, generalizandose los sistemas de
seguridad socialé Sin embargo, practicamente en todos los casos se mantiene
la 16gica del método asegurador -retomando, ahora, los términos de Donzelot-.
Esta l6gica, incluso, de acuerdo con Castel, inhibe el que la seguridad social sea
un mecanismo de redistribucion del ingreso. Para el caso del sistema previsional,
Castel afirma que

4 Acercadel problema politico que recorre Europa tras la primera guerra mundial y; en particular,
la crisis ddl liberalismo cono ideologia politica, ver Annino, 2012, Este autor sefiala que a partir
de este momento lo que primard cono ideologia en Europa serd, precisamente y en oposicion a
liberalisno, la denocracia (Annino, 2012, pégs. 12 - 13).

5 Este argurrento s desarrolla en profundidad en el capitulo 5 del libro.

6 Esta gereralizacion llevd, en muchos casos, a su consagracion en textos constitucionales, en un
nmovimiento que e dio en llamar “corstitucionalismo social”. Trabejamos en detalle este aspecto,
para e caso argentino, en el capitulo 7 de este libro.
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“las jubilaciones siguen bastante estrictamente la jerarquia salarial (a
bajo salario, baja jubilacion; a alto salario, alta jubilacion). Por lo tanto,
no hubo redistribucién en este terreno. Pero en cambio el rol protector
de la jubilacion es fundamental ya que asegura a todos los asalariados
las condiciones minimas de la independencia social” (Castel, 2004, p.
47).

Agregaremos aqui, ademas de la independencia social, las condiciones
minimas del consumo en una sociedad de masas. Veremos en el préximo
acapite, entonces, de qué manera pasan a entenderse, politica y socialmente,
estos derechos sociales en un mundo en el que, tras la segunda posguerra, se
generalizan algunas politicas y también ideas econdémicas y sociales que habian
sido puestas en practica durante la crisis.

2.3 - La seguridad social como derecho social (y de ciudadania)

Si pretendemos estudiar las dimensiones politicas y sociales de la seguridad
social, una referencia que entendemos ineludible es la del socidlogo inglés Thomas
Marshall, que publica en el afio 1950 el famoso ensayo Ciudadaniay clase social,
en el cual desarrolla una genealogia de las conquistas de derechos en relacion
con las clases o grupos sociales que, en cada momento de la historia, supieron
pugnar por ellos. Si bien el analisis remite con exclusividad a la historia britanica,
los desarrollos conceptuales bien pueden ser tenidos en cuenta en un marco mas
amplio —y, sobre todo, sus repercusiones hacia otras latitudes han unlversalizado,
quizas contra su propia voluntad, los alcances de su explicacion-.

Lo interesante del planteo de Marshall, que distingue tres generaciones
de derechos (civiles, politicos y sociales), es que se construye el argumento
reconociendo que todo nuevo derecho es el resultado de una lucha encabezada
por determinado sector social. De este modo, asi como los derechos civiles fueron
una conquista de la naciente burguesia durante principalmente durante el siglo
XVII1, y los politicos se asocian a los conflictos por la expansion del sufragio y se
presentan, sobre todo, como extension de los primeros (Marshall, 1950, pag. 32),
los derechos sociales surgen como una reivindicacion de las clases trabajadoras y
proponen un nuevo tipo de ciudadania, que incluso entra en contradiccion con
la propia logica del sistema capitalista (Marshall, 1950, pag. 38). Por otro lado,
asi como los derechos civiles y los derechos politicos llaman al Estado a asegurar
el cumplimiento de determinados contratos,
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“los derechos sociales en su forma moderna implican una invasion
del contrato por status, la subordinacion del precio de mercado a la
justicia social, el reemplazo de la libre negociacién por la declaracion de
derechos” (Marshall, 1950, pag. 38).

Sin embargo, el propio Marshall reconoce que los derechos sociales no
implican igualdad social ni mucho menos el fin de la sociedad de clases,
sino que en todo caso se establece un nuevo marco para legitimar a la propia
desigualdad.

“La igualacion no es tanto entre clases sino entre individuos dentro
de una poblacidn gue ahora es tratada [...] como si fuera unasola clase.
La igualdad de status es mas importante que la igualdad de ingresos”
(Marshall, 1950, pag. 38).

La seguridad social, entonces, aparece en el planteo de Marshall como una
reivindicacion de la clase trabajadora que le confiere, ademéas de un ingreso
nuevo, un status nuevo -y una ciudadania nueva- a los trabajadores que hubieran
caido en alguna de las contingencias para las cuales esta se hubiera disefiado.
Esto, asimismo, le confiere un status nuevo a la totalidad de esta clase social, en
la medida en que los derechos sociales pasan a comprenderse dentro de lo que
se entiende por ciudadaniay todos se consideran protegidos. Esto es lo que lleva
a Michael Mann a sostener que “el argumento de Marshall es que la sociedad
industrial institucionalizo la lucha de clases a través de la ciudadania de masas”
(Mann, 1987, p. 351). Morris Janowitz va més alld y afirma que, para Marshall,
los derechos de ciudadania se convirtieron en uno de los motores del desarrollo
econémico al mejorar el nivel de vida de los trabajadores y los mas pobres
(Janowitz, 1980, p. 3). Al mismo tiempo, Mann comparte con Marshall la
afirmacion de que esta nueva ciudadania entraria en contradiccion con el sistema
capitalista al sostener que “la preservacion de las desigualdades econdmicas se ha
hecho mas dificil por el enriquecimiento del status de ciudadania” (Mann, 1987,
p. 351).

Lo que Marshall no incorpora en su analisis historico —a pesar de tener
una concepcion amplia de lo que se entiende por derechos sociales- es que el
hecho de que estos se construyan como derechos del trabajador -y, por ende,
contributivos- hace que efectivamente estos no sean universales, o que s6lo lo
sean en tanto y en cuanto la totalidad de la poblacion participe del moderno
mercado de trabajo. Siguiendo las definiciones estilizadas que presentamos en el
acapite anterior, podemos afirmar que Marshall no problematiza la caracteristica
bismarckiana de los derechos sociales.

La figura que emerge como el principal referente de la puesta en cuestion del
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modelo bismarckiano es la de William Beveridge, en una oposicion conceptual
construida a posteriori. Beveridge era un politico liberal que presentd dos
informes al parlamento britanico —el primero en 1942 y el segundo en 1944 - en
los cuales proponia el establecimiento de un sistema de proteccidn universal, que
de cualquier manera tenia alcances relativamente limitados. El primero de ellos
es el mas conocido, ya gque incorpora las prestaciones de la seguridad social no
contributiva a cargo del Estado. El segundo problematiza acerca de la necesidad
de que el Estado asegure el pleno empleo y, en este sentido, puede entenderse
como una propuesta que recoge las contribuciones de las teorias de la demanda
efectiva que introdujimos en el acapite previo?.

Si bien ya existian experiencias a nivel mundial de coberturas no
contributivas§ la forma en la que Beveridge presenta sus informes es lo que dara
lugar a un nuevo adjetivo, y al modelo bismarckiano le solemos contraponer
el modelo beveridgeano, muchas veces exagerando las propias dimensiones
propuestas por Beveridge, que, de hecho, entendia que el rol de estos seguros
no contributivos debia limitarse a asegurar niveles minimos vitales a quienes
no tuvieran los recursos suficientes. Estos minimos, sin embargo, habrian de
configurar un esquema de proteccion que se proclamaria a si mismo como “de la
cuna hasta la tumba”.

El propio Beveridge sefiala que su “plan para la seguridad social se presenta
como parte de un programa general de politica social” (Beveridge, 1942, p. 170),
cuyo objetivo “no es el incremento de la riqueza del pueblo britanico, sino la
distribucion de cia riqueza disponible a su interior, para asi tratar en primer lugar
las cuestiones bésicas, esencialmente las necesidades fisicas” (Beveridge, 1942, p.
171). Es decir, lapropuesta de Beveridge, a diferencia de los modelos contributivos,
se reconoce enseguida como redistributiva. Maria Cristina Marcuzzo presenta el
mensaje de Beveridge como un plan gque pretende “extender los beneficios de la
seguridad social a toda la poblacion, y no sélo a las actuales clases contribuyentes”
(Marcuzzo, 2010, p. 197). Sin embargo, limita el alcance de la redistribucion a

7 Uno de lcs pilares de la proteccion social en el prinmer informe es la garantia del pleno enrpleo.
Sin embargo, no aparece de forma clara una teoria de la denmanda efectiva que fundamente este
purito, como si sucede en el segundo informre. Maria Cristina Marcuzzo afimma que alguncs econo-
mistes discipulos e Keyres, comp Joan Robinson o Nicholas Kaldor, colaboraron activarrente con
Beveridge en la redaccion del segundo informe (Marcuzzo, 2005, pag. 8). Més aun, esta autora, que
estudio los intercanbios epistolares entre Beveridge y Keyres, sefiala que este Gltino se manifesto
de acuerdo con las premisas planteadas en el informe, en tanto habia sido bestante critico del pri-
nero, aludiendo sobre todo a cuestiones presupuestarias (IVarcuzzo, 2010, pag. 203).

8 Por gjenplo, en Suecia ya al firelizar la primera guerra mundial se establecié un sisterma de pro-
teccion social universal, que no bereficiabaa la clase trabajadora Unicamente, y que luego derivd en
un modelo econdico gue se conocid como “socialismo funcional sueca”. Al respecto, ver Bergavist
y Lindbom, 2003.
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la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion. En el articulado del
informe se sostiene que

“la seguridad social debe ser alcanzada a partir de la cooperacion en-
tre el Estado y el individuo. El Estado debe ofrecer seguridad a cambio
de servicio y contribucion. El Estado [...] no debe sofocar el incentivo,
la oportunidad y la responsabilidad; al establecer un minimo nacional,
debe dejar lugar e incentivar la accion voluntaria de cada individuo para
proveer mas gque el minimo para si mismo y para su familia” (Beveridge,
1942, Art. 9).

De esta manera, Beveridge no solo inaugura la tradicion de la proteccion no
contributiva sino que, ademas, da lugar a un tipo de acceso a los beneficios que
en inglés toma el nombre de means-tested y que refiere a una evaluacion acerca
de los ingresos de las familias a la hora de asignar los recursos. En el modelo
contributivo, los beneficios dependen de los aportes. En el de Beveridge, por el
contrario, de las carencias. Claramente se trata de un proyecto redistributivo. Sin
embargo, lejos esta de ser universal y mucho mas de ser igualitario, principalmente
porgue para quienes tengan ingresos por encima de los minimos seguira rigiendo
el esquema contributivo-.

Es en esta linea argumental que Brian Abel-Smith resalta la condicion de
liberal de Beveridge al afirmar que su preocupacion, a la hora de medir la eficiencia
de los sistemas de seguridad social, era en qué medida se reducia la pobreza y
no, como se planteaba en el resto de Europa -siguiendo modelos contributivos-,
de qué manera se mejoraban los estandares de vida de los trabajadores (Abel-
Smith, 1992, p. 11). Incluso, se trataria —y se tratd, cuando se implemento con
importantes diferencias con el plan original luego de la guerra- de un sistema que
no reportaria mayores diferencias a la mayoria de la clase media (Abel-Smith,
1992, pp. 15 - 16). Marcuzzo contribuye a esta perspectiva al sostener que las
propuestas de reforma social de Beveridge se sostenian en argumentos de teoria
econdmica ortodoxa (Marcuzzo, 2010, p. 194).

Como vemos, si a principios del siglo XX la seguridad social se constituia
COMO una respuesta a una cuestion social que tomaba la forma de cuestion obrera
y elegia un mecanismo —el asegurador- que se fundamentaba sobre el mismo
derecho de propiedad al tiempo que se erigia como una conquista de la clase
trabajadora, hacia mediados del siglo XX Marshall y Beveridge, ambos desde
Gran Bretafia, nos introducen dos dimensiones nuevas a tener en cuenta: el
primero, el que los derechos sociales se conviertan en derechos de ciudadania y
que, por ende, se legitime socialmente su reclamo y se sancione politicamente su
incumplimiento; el segundo, la necesidad de un sistema mas inclusivo —e, como
lo llama Paul Spicker, “comprehensivo” (Spicker, 2002, p. 25)-, que encuentre
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los medios efectivos para combatir la pobreza y, sobre todo, responsabilice al
Estado por ello, poniendo en cuestion el cardcter contributivo de las protecciones
sociales y, de este modo, al mecanismo asegurador en si.

La propiadinamica de laeconomiay la politica europeas de los cincuentaa los
setenta hicieron que este debate se diluyera, en la medida en que la consecucion
del pleno empleo en la mayor parte del mundo occidental iguald, de hecho, los
alcances de los sistemas contributivos y los no contributivos. Lo que se impuso,
mas alla del establecimiento, en algunos casos, de coberturas no contributivas
de alcances, fue la generalizacion de los sistemas contributivos, con una amplia
participacion estatal en la regulacién y la administracion, que se conjugo con una
fuerte presencia estatal en otras areas y configurd lo que se dio en conocer como
Estados de bienestard

Sin embargo, en lo que refiere a la legitimacion del sistema, la idea de la
seguridad social como un derecho adquirido por el contribuyente y la de una
vejez libre de necesidades como un derecho natural del ciudadano se presentaran
conjuntamente, lo cual no se presentara libre de contradicciones, sobre todo
cuando tengan lugar los debates sobre las reformas del mismo. Robinson
Hollister sefiala -en una referencia al debate acerca de las reformas del afio 1972
en Estados Unidos, que tenia un sistema contributivo tradicional - que

“dos funciones incompatibles han sido incorporadas en un Unico
sistema, con el resultado de que ninguna de ellas se lleva a cabo ade-
cuadamente. Una funcidn es la de proveer un mecanismo social de
transferencias para que los individuos tengan un ingreso en sus afios de
ancianidad que excede los ingresos que puedan tener en esos afos. La
segunda funcion es la de redistribuir el ingreso entre cohortes de edad
para que algun tipo de piso de ingresos sea provisto para los mas pobres.
Asingar estas dos funciones a un Unico programa significa que cada una
gueda comprometida por las restricciones impuestas por la otra” (Ho-
llister, 1974, pp. 23 - 24).

El debate sobre los sistemas de seguridad social, el rol del Estado, la
responsabilidad individual y las concepciones de ciudadania volvera al ruedo a
partir de la década del setenta, precisamente cuando entren en crisis los Estados
de bienestar y se pongan en cuestion, desde distintas aristas, los regimenes de
protecciénsocial que lofundamentabany legitimaban. Aparecerael neoliberalismo

9 Acerca de las distintas formas que asumid la seguridad social en Europa durante la égida de los
Estados de bienestar, la referencia clasica necesaria es Esping Andersen, 2003, que construye una
tipologia distinguiendo los sistemas residuales, corporativos y universales, los cuales operan como
tipos ideales. Sin embargo, existen otras clasificaciones, que estan presentadas en Llanos Reyes,
2012, pag. 197.
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como un conjunto de ideas, perspectivas y prerrogativas que, entre otras cosas,
le atribuira a la estructura de proteccién social vigente la responsabilidad ante
la crisis del sistema, reclamando, de distintas formas, el desmantelamiento de la
mismald

2.4 - Lateoria econdémicay la seguridad social

Practicamente desde el origen de los sistemas de seguridad social la teoria
econdmica se ha ocupado de estudiarlos y, sobre todo, de fundamentar en
favor de determinados regimenes y determinadas politicas. Si bien usualmente
estos debates se presentan deshistorizados, aqui intentaremos, nuevamente,
darle un lugar a lo histérico a la hora de estudiar como la teoria econémica ha
problematizado a la seguridad social.

A lo largo del tiempo —sobre todo a partir de los afios cincuenta, ya
generalizados los sistemas de seguridad social en las naciones occidentales-,
el principal debate en materia de seguridad social al que se han volcado los
economistas es el que refiere a los mecanismos de asignacion de beneficios en los
sistemas previsionales, distinguiéndose estilizadamente los sistemas de reparto —e
pay as you go en inglés- y los de capitalizacion —e fully funded-1L En particular,
la pregunta que ha guiado la mayoria de las veces a los economistas, sobre todo
por ser una marca de las contingencias criticas, es acerca de la sustentabilidad
de los distintos sistemas -en particular, de las potenciales crisis y quiebras de los
mismos-.

En este sentido, los debates sobre el acceso a los beneficios —sistemas
contributivos o no contributivos, con sus correspondientes consecuencias sobre los
indicadores sociales, como por ejemplo las tasas de pobreza e indigencia- ocupan
un lugar secundario en la literatura y, como podria esperarse, las dimensiones
identitarias, de ciudadania o de derechos sociales rara vez son referidas en ellos.
Es por ello que en primer lugar presentamos sucintamente el debate tedrico entre
reparto y capitalizacion.

El economista sraffiano italiano Sergio Cesaratto sostiene, al respecto, que

10 Los argumentos reformadores del neoliberalismo y las discusiones posteriores hacen referencia,
en términos histdricos, a una era que, sin dejar de ser relevante en términos tedricos, sobrepasa los
alcances temporales de esta investigacion, que sitta su finalizacion en los Gltimos afios de la década
del sesenta. Por ello estos argumentos no seran desarrollados aqui. Sin embargo, estas discusiones
si seran introducidas en la tesis de doctorado que el autor pretende presentar proximamente, cuyo
alcance incluye a la era neoliberal.

11 Son muchas las formas de clasificar sistemas 0 esquemas intermedios. Una clasificacion inte-
resante, que combina el grado de privatizacion con la necesidad de pre-financiar los beneficios es
aportada porThomas Palley. Ver Palley, 1998, pag. 99.
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la vejez y el retiro han sido estudiados por geront6logos sociales, mas no por
economistas, y que de estos Ultimos se puede extraer que

“la forma en la que miramos al curso ordinario de la vida es el resul-
tado de una compleja evolucion historica. Por el contrario, la economia
convencional [neoclésica] trata con el ‘ciclo vital' como un concepto
ahistorico, un asunto de decisiones individuales tomadas sin considerar
el contexto econdémico y social” (Cesaratto, 2005, pp. 43 - 44).

Més alla de la referencia de Cesaratto a los economistas neoclésicos® en
cuyo corpus tedrico la historia no es una variable relevante, esta afirmacion
puede extrapolarse a otras escuelas de pensamiento que, aun sin la referenciaa la
teoria del ciclo vital, piensan una seguridad social fuera de su contexto histdrico,
politico y social.

Las caracteristicas principales de los esquemas de reparto y de capitalizacion
estan bien delimitadas en un trabajo anterior de Cesaratto, donde se define al
sistema de reparto como “una transferencia obligatoria de ingresos de la fuerza de
trabajo empleada a la poblacién mayor” (Cesaratto, 2002, p. 150), mientras que al
sistema de capitalizacion se lo entiende como “un esquema en el que las reservas se
invierten en activos privados que representan derechos de propiedad sobre capital
real” (Cesaratto, 2002, p. 152). Es decir, el reparto se define como un sistema
de transferencias corrientes a partir de la mediacion de las instituciones de la
seguridad social -donde las variables clave son las tasas de aporte sobre el salario
y de sustitucion del salario- y la capitalizacién como un esquema de compras
y ventas de activos, donde la propiedad del capital es la variable que ajusta las
transferencias de fondos -y la variable central es el rendimiento esperado de estos
ahorros-.

Cesaratto sostiene que en un sistema de reparto el presupuesto de laseguridad
social es parte de un mas comprehensivo presupuesto publico -maés alla de la
autonomia que puedan tener las instituciones encargadas de administrar sus
fondos- (Cesaratto, 2002, p. 151). Para este autor, no es necesaria mucha teoria
econdmica para explicar estos esquemas, sino que el énfasis ha de ser puesto en
lo histérico y lo politico.

12 Cesaratto, al introducir la teoria del ciclo vital, se refiere principalmente a Franco Modigliani,
quien presenta una teoria de armonizacion de consumos y ahorros a lo largo de la vida de un indi-
viduo. Modigliani presenta su trabajo como una complejizacién de la pregunta keynesiana por la
prevision a futuro, pero en realidad construye un argumento integramente neoclasico acerca de las
motivaciones del ahorro individual. El aporte de Modigliani a la teoria neoclésica consiste, sobre
todo, en la creacion de un marco tedrico suficientemente abstracto y permeable -y, sobre todo,
profundamente neoclasico en sus fundamentos epistemoldgicos- sobre el cual sea posible analizar
las distintas alternativas de reforma de la seguridad social. Ver Modigliani, 1986.
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“Siendo el resultado de una decisién politica de transferir parte del
ingreso corriente de un sector de la poblacién a otro, las motivaciones
de tal decision politica deben ser explicadas, y las circunstancias histori-
cas e institucionales entran en la arena” (Cesaratto, 2005, p. 45).

La riqueza del sistema -y, por ende, los beneficios que otorgue a los jubilados
y pensionados- “depende del nivel de crecimiento del nivel y del crecimiento
del empleo y de la distribucién del ingreso, y no mecanicamente de patrones
de fertilidad” (Cesaratto, 2005, p. 85). En la medida en que desde el enfoque
tedrico al que adhiere Cesaratto la distribucién del ingreso es el resultado de
la negociacion politica, el sistema de seguridad social que haya en un pais serd,
siempre, un problema politico.

Incluso, de acuerdo con Cesaratto un sistema de capitalizacién en el que
gran parte de los activos se destine a la compra de titulos publicos —€e manera
forzosa, como fue el caso argentino entre los afios cuarenta y los sesenta, o de
maneravoluntaria, como fue entre 1994 y 2008- podria ser considerado como un
falso sistema de reparto o un sistema de reparto privatizado, en la medida en que
los aportes seguiran financiando los beneficios corrientes -sin acumular capital-
con la adicion de la generacion de deuda publica (Cesaratto, 2002, p. 162).
De esta manera, un sistema de capitalizacion sélo sera tal -y, en este sentido,
podra reportar los beneficios que sus defensores le aducen- en la medida en que
los aportes efectivamente constituyan inversiones de capital real que tengan la
capacidad de generar a posteriori beneficios reales.

En un ejercico de analisis tedrico de las propuestas de reforma, Cesaratto
muestra como los sistemas de capitalizacion son defendidos por los autores
neoclésicos, que entienden que asi se incentivard un incremento de la tasa
de ahorro, lo cual conllevara un incremento de la inversion y, asi, una mayor
acumulacion de capital. EI autor mas citado al respecto es el economista
estadounidense Martin Feldstein, quien ya en 1974 sostenia que la introduccién
y la expansion de sistemas previsionales de reparto “habian afectado el ahorro
agregado y la acumulacion de capital a nivel nacional” (Feldstein, 1974, p.
910). En un trabajo posterior en coautoria con Jeffrey Liebman sefialara que la
seguridad social es un problema de “dicotomia entre proteccion y distorsion”
(Feldstein y Liebman, 2001, pag. 1), donde en un sistema de capitalizacion los
efectos distorsivos -y por ende, negativos- son menores. En otro trabajo Feldstein
incorpora un nuevo argumento, completamente neoclasico, para defender los
sistemas de capitalizacion:

“la pérdida de peso muerto adicional que resulta de los vinculos
muy desiguales entre impuestos increméntales y beneficios incrementa-
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les seria automaticamente eliminada en un sistema privatizado basado
en cuentas de retiro individuales” (Feldstein, 2008, p. 8).

Quizas uno de los que mejor define el argumento de los defensores de la
capitalizacion sea Christopher Niggle, quien sostiene que:

“las contribuciones a la seguridad social, si se distribuyen entre carte-
ras privadas, pueden incrementar las expectativas de riqueza financiera
e ingresos futuros de los jubilados. En algunas versiones, un sistema asi
podria incrementar el flujo total de ahorros hacia los mercados finan-
cieros, los cuales tenderian a reducir el costo del capital bajo la forma de
menores tasas de Interes y mayor precio de los bonos; esto tltimo indu-
ciria a mayores tasas de inversion, innovacion tecnoldgica, crecimiento
de la productividad y crecimiento econémico” (Niggle, 2000, p. 798).

El economista postkeynesiano Thomas Palley agrega a los argumentos
neoclasicos a favor de la capitalizacion que otra de sus cuestionables promesas es
la de “incrementar el nivel de empleo al eliminar el efecto distorsivo que ejercen
los aportes a la seguridad social sobre los mercados de trabajo” (Palley, 1998,
p. 106). Estos argumentos, entiende Cesaratto, parten de la premisa del pleno
empleo como supuesto, y de una relacién de causalidad desde el ahorro hacia la
inversion -las cuales son expresiones de la ley de Say-13 Desde una perspectiva
gue reconozca una teoria de la demanda efectiva, un incentivo a incrementar
la tasa de ahorro podria redundar, en lugar de en un aumento de la inversion,
en una caida del producto y del empleo, argumento para el cual Cesaratto data
el origen en la paradoja de la frugalidad de Keynes (Keynes, 1936, Cap. 16) y
un momento clave, a menudo ignorado por los economistas neoclésicos, en la
controversia del capital de principios de los afios sesentald De hecho, en general
las defensas de los sistemas de capitalizacién -que, de cualquier manera, durante
el periodo que aqui estudiamos son reducidas, y se generalizaran a partir de

13 Palley agrega una interesante critica interna al argumento a favor de la capitalizacion, al sostener
que la eliminacion de las cargas sociales del sistema de reparto crearia un déficit fiscal que llevaria a
un aumento de impuestos y, consecuentemente, a una reduccion equivalente del ingreso individual
disponible, manteniendo constante la tasa de ahorro (Palley, 1998). En cierto, sentido, el argumen-
to de Cesaratto acerca de la falsa capitalizacion seria otra solucion al problema —eon emision de
deuda en lugar de aumento de impuestos como forma de solucionar el previsible déficit fiscal, alter-
nativa que también es tenida en cuenta por Palley- que tendria el mismo resultado: en los propios
términos neoclasicos, el incumplimiento de la promesa de la acumulacién de capital.

14 Respecto a esta controversia la bibliografia es amplisimay no podemos detenernos en ella aqui.
Se recomienda, entre otros, Garegnani, 1970.
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los afios setenta- suelen tener como base argumentos neoclasicos que necesitan
sostenerse sobre los supuestos de la ley de Say.

Sin embargo, asi como Cesaratto entiende que un sistema de capitalizacion
puede convertirse facticamente en uno de reparto, el economista neocléasico
norteamericano Paul Samuelson ya en 1958 habia defendido a los sistemas de
reparto entendiendo que bajo ciertas condiciones (principalmente, tasas positivas
de crecimiento de la poblacién) aportar al reparto equivalia a ganarse el derecho
a percibir un beneficio en el futuro, con lo que los efectos indeseados de la
intervencidn estatal no serian tales (Samuelson, 1958). De acuerdo con el analisis
de Cesaratto, lo que propone Samuelson es un sistema de reparto que se volveria

“consistente con el comportamiento racional (de maximizacion de
utilidad) de los agentes individuales. ;Seran entonces estas decisiones
socialmente dptimas? Si las preferencias individuales se mantienen
constantes entre generaciones, la respuesta es afirmativa” (Cesaratto,
2002, p. 153).

En este sentido, sostiene Cesaratto que “asociar la seguridad social a un
esquema de pensiones individuales hace al reparto mas aceptable para la ideologia
capitalista de la auto-dependencia” (Cesaratto, 2002, p. 156). Sin embargo, se
trata de un fundamento que se sostiene sobre los mismos supuestos que la defensa
neoclésica de los sistemas de capitalizacion: el pleno empleo como condicion de
equilibrio de la economiay la determinacion de la inversion por el ahorro.

El analisis econémico de los sistemas no contributivos, que, como
mencionamos al inicio de este acapite, suele aparecer como problema secundario,
no deja de requerir algunas referencias. Para comenzar, sugerimos que pensar
el status contributivo o no contributivo de la misma requiere diferenciar dos
dimensiones: por un lado, en sus ingresos —si los sistemas se nutrirdn sélo de
los aportes y las contribuciones o si, por el contrario, permitiran financiacion
externa, generalmente estatal-; por el otro, en sus beneficios -si solo los percibiran
aquellos que aporten o si, por el contrario, otros o todos tendran derecho a ello-.

Por supuesto, ambas dimensiones estan interrelacionadas, y en su conjunto
hacen a la naturaleza redistributiva de los sistemas de seguridad social. Si bien
usualmente entendemos por sistema contributivo a uno en el que tanto aportes
como beneficios corren por cuenta de particulares y por sistema no contributivo a
uno en el que tanto aportes como beneficios corren por cuenta del Estado, existen
combinaciones diferentes. Sin ir méas lejos, en la actualidad el sistema previsional
argentino, en su régimen regular —es decir, el formalmente contributivo, gque
paga beneficios a los jubilados que han hecho aportes-, se financia en parte con
los propios recursos de la seguridad social y en parte con recursos tributarios, con
lo que seria contributivo en los beneficios -mas alld de las moratorias que han
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permitido el acceso a los mismos a adultos mayores que no habian aportadols y
mixto en sus ingresosla

En lo que refiere a la economia ortodoxa, los debates se empezaron a
configurar cuando, ante insolvencias de los esquemas de reparto tradicionales
en los setenta y los ochenta, fue necesario empezar a pensar en las caracteristicas
del financiamiento de la seguridad social. Una publicacién clave para entender la
discusion es lacompilacion que coordind Felicity Skidmore en 1981 titulada Social
security financing, uno de cuyos articulos mas citados es el de Richard Musgrave,
“A reappraisal for social security financing”, donde afirma que el financiamiento
debe ser una responsabilidad de los contribuyentes, méas alla de rechazar las
propuestas de instauracion de un sistema de capitalizacion (Musgrave, 1981).
Musgrave debate aqui con Marilyn Manser, quien, en la misma compilacion,
publica un articulo en el que sostiene que no existe un esquema universalmente
Optimo de seguridad social, sino que la optimalidad de los sistemas depende ante
todo de como se perciba al tipo de sistema (Manser, 1981). Asi, para algunos el
régimen previsional es un sistema de tipo impositivo que redistribuye el ingreso
de activos ricos a pasivos pobres, y para otros, en una vision del individuo en el
largo plazo, un mecanismo de ahorro compulsivo. Aguellos que sostengan la
primera vision encontrarian legitimo un financiamiento estatal, total o parcial.
Esta vision es compartida, entre otros, por Eugene Steuerle y Jon Bakija, quienes
afirman compartir “el deseo de cierta redistribucion progresiva que ayude a
solucionar las necesidades de los ancianos” (Steuerle y Bakija, 1997, pag. 39).

Desde la heterodoxia, donde las discusiones han sido mucho mas amplias,
un interesante marco teodrico para pensar las politicas no contributivas es el
gue propone William Jackson al dividir el debate en funcién de la naturaleza
de las propuestas de reforma radical de la politica social segin dos instancias
alternativas, gue son la renta basica o ingreso ciudadano y el derecho al trabajo
(Jackson, 1999, p. 639).

Si bien el planteo de Jackson se inserta en el debate sobre las politicas sociales
después de haberse certificado los efectos de las reformas neoliberales, entendemos
gue el esquema propuesto puede ser utilizado para pensar a la seguridad social
en general, sobre todo si rompemaos con la divisidn tajante entre seguridad social
y politica social. En lineas generales, lo que hace Jackson es distinguir entre los
esquemas de entrega de dinero cash-based y los que buscan mantener el nivel
de empleo work-based. Aquellas politicas de seguridad social contributiva, en el
marco de las politicas econdémicas de los afios cincuenta y sesenta, entrarian en
el segundo grupo. Las propuestas de Beveridge, por mas minimas que sean en su
alcance, se circunscribirian al primero.

De acuerdo con Jackson,

15 Para un analisis en profundidad de este ejemplo, ver Serino etal., 2011.
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“un esquema cash-based paga beneficios en dinero para reemplazar el ingreso
faltante durante el desempleo y no hace ningln intento por reemplazar el empleo
en si. La asistencia social consiste en pagos que redistribuyen el poder de compra
entre los pobres. Un esquema work-based, en cambio, apunta a mantener a la
gente empleada y por ello provee trabajos para quienes los demandan. El éxito
en la creacion de empleos hace que los beneficios monetarios sean superfluos”
(Jackson, 1999, p. 640).

La segunda caracteristica a tener en cuenta, también introducida por Jackson,
es la universalidad o no del acceso a los beneficios. En la mayoria de los casos,
estas politicas han seguido la Idgica means-tested que proponia Beveridge -en
el primer caso, con las coberturas a la vejez desamparada; en el segundo, con
las agencias publicas de busqueda de empleo como mecanismo complementario
a los seguros de desempleo-, pero también es posible pensar su articulacién
con légicas universales, que son las que se han dado en llamar “renta bésica” y
“empleo bésico” (Jackson, 1999, p. 641).

En este sentido, la pregunta por el status contributivo o no contributivo de la
seguridad social recupera la discusion acerca de los derechos de ciudadania, vy el
interrogante pasa a consistir en cual es la forma més adecuada para que el Estado
garantice estos derechos. La propuesta de renta basica a la que se refiere Jackson,
que tiene su origen en un articulo publicado en 1986 por Robert van der Veen
y Philippe van Parijs, opera como caso extremo de un sistema no contributivo,
ya que propone que la entrega de una suma fija de dinero a cada indivudo se
complemente con la supresién de todas las demas formas de proteccidn social, sin
ningun ejercicio de evaluacion de los ingresos de los beneficiarios. De este modo,
se reconoce el derecho ciudadano a la garantia de las condiciones minimas de
vida, pero al mismo tiempo se le concede al mercado la eficiencia en la asignacion
de esos recursosls En el caso del sistema previsional, la implementacion de un
sistema de renta basica implicaria la creacion de un ingreso universal a la vejezT,
independiente de la existencia'y el monto de los aportes, pero que en la practica
pueda complementarse con esquemas contributivos adicionales en tanto estos
sean privados y desregulados.

Las propuestas de empleo bésico, por el contrario, refieren a una mucho més

16 Hemos trabajado acerca de los fundamentos neoclésicos de la propuesta de renta basica en
Dvoskin, 201 le, donde proponemos que la raiz tedrica de la misma se encuentra en los teoremas
del bienestar de Kenneth Arrow y Gerard Debreu de la década de 1950 (Arrow y Debreu, 1954).
Una aproximacion similar propone Burczak, 2009, quien entiende a la renta basica como una de
las propuestas que participan del “socialismo hayekiano”.

17 Un sistema que se aproxima a esta propuesta es la superannuation de Nueva Zelanda, donde la
percepcion de los beneficios previsionales depende del estado civil y la situacidn de residencia de los
beneficiarios, en tanto el sistema se financia con rentas generales. Ver Gustafson, 1988.
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activa politica pablica para mantener el pleno empleo, en linea con los reclamos
que hacia Beveridge en su segundo informe. Aqui es mas dificil pensar en la
dimensién previsional, ya que precisamente la naturaleza del mismo es proteger
a quienes ya estan demasiado viejos para trabajar. Sin embargo, ciertamente la
vigencia de un sistema de empleo bésico durante la vida activa automéaticamente
generaria una identidad entre un esquema contributivo y uno no contributivo en
la edad pasiva.

Entendemos que todas las dimensiones que presentamos en este acapite
contindan abiertas y en permanente debate. La economia ortodoxa, que
mayoritariamente ha acompafiado las reformas que instauraron regimenes
de capitalizacion, sigue reclamando por la instauracion de estos sistemas. Las
distintas escuelas heterodoxas, por el contrario, tienden a proponer esquemas de
cobertura que superen la Idgica contributiva, mas debatiendo los criterios que
habria de tomar esta proteccion (universal o no, dependiente o no de los ingresos,
con o sin contraprestacién de algun tipo, en forma de dinero o de alguna otra
manera, etc.). Mientras tanto, la mayoria de los paises desarrollados occidentales
siguen manteniendo, con muchas diferencias, los viejos esquemas de reparto.
Claramente, como hemos intentado mostrar, la problematizacion y la reflexion
tedrica acerca de los sistemas, incluso en una investigacion histérica como esta,
se vuelven necesarias. Respondiendo a esta pretension, en el préximo capitulo
presentamos la forma que estos debates ha asumido en la historia argentina.



Capitulo 3

Estado de la cuestion: reconstruccion de una
historia de la seguridad social argentina

3.1 - Introduccion a una historiografia de la seguridad social argentina

La seguridad social en tanto categoria merecedora de un analisis especifico
nunca fue, en el caso argentino, muy cara a la preocupacion de los historiadores.
De hecho, es mucho mas fecunda la obra de los economistas, los soci6logos v,
sobre todo, los especialistas en derecho, que la de los primeros. Sin embargo,
las investigaciones acerca de la historia de la seguridad social argentina, si bien
desde campos profesionales ajenos a los departamentos de historia, han aparecido
con asiduidad a partir de la década del setenta, y han proliferado sobre todo en
los ochenta y en los noventa. En particular, el debate por la reforma de 1994,
que crearia el sistema mixto entre reparto y capitalizacion, puede verse como
impulsor de la produccion académica de libros y articulos que dieron cuenta de
la seguridad social en términos historicos.

En muchos casos, esta historia consistio ante todo en una enumeracion y
descripcion de normativas legales o de las caracteristicas del sistema. Aqui
encontramos, por ejemplo, a la mayoria de los textos que han contribuido a una
historia de largo plazo de la seguridad social argentina, como la compilacién
dirigida por Guillermo Cruces, Rafael Rofman y Aldo, Isuani y editada por el
Banco Mundial titulada LOSprogramas sociales en Argentina hacia el Bicentenario,
publicada en 2008. Caon un enfoque algo maés critico encontramos Maduracion
y crisis del sistema previsional argentino, publicado en 1988 por Judith Feldman,
Laura Golberty Aldo Isuani, que resulta ser uno de los trabajos mas citados sobre
el tema o La reformaprewsmnal argentina. Opclonesy resyos, del mismo Isuani
junto conJorge San Martino, publicado en 1993, el cual se inscribe directamente
en los debates que antecedieron a la mencionada reforma de los afios noventa.

Otro texto que trabaja en el largo plazo y que puede servir como sintesis de la
historia de la seguridad social argentina, en una extension mucho menor, es “De
la Sociedad de Beneficencia a los derechos sociales”, de Laura Golbert y Emilia
Roca, publicado en 2010. Desde una perspectiva distinta, que problematiza la
seguridad social en conjunto con otras politicas de proteccion social, se puede
citar el articulo titulado “Un repaso sobre las politicas de proteccion social y la
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distribucion del ingreso en Argentina”, de Rafael Rofman y Maria Laura Oliveri,
del afio 2012.

En una clave de historia social —que tiene la virtud de incorporar debates
historiograficos- cabe mencionar el trabajo de Daniela Soldano y Luciano
Andrenacci titulado “Aproximacion a las teorias de la politica social a partir
del caso argentino”, que forma parte de la compilacion dirigida por el propio
Andrenacci que se titula Problemas depolitica socialen la argentina contemporanea,
publicada en 2006. En la misma linea —es decir, integrando las categorias de la
seguridad social en una esfera mas amplia, lo que nos puede referir a los debates
acerca de la cuestion social que presentamos en el capitulo precedente, pero,
a diferencia de los anteriores, incorporando preocupaciones propias del camEo
de la historia- encontramos la compilacién a cargo de Juan Suriano titulada Ld
Cuestion social en Argentina (1870 —1943), del afio 2000.

Por ultimo, cabe citar una interesante sintesis de la historia previsional
argentina: el Libro blanco de la Prevision soual, elaborado por el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social entre 2002 y 2003 —durante la presidencia
de Eduardo Duhalde-. Este libro, ademas de servir como resumen de las
distintas politicas llevadas a cabo puede bien servir como documento de época
para comprender como era vista la seguridad social por el gobierno nacional en
aquellos afios.

Con una pretension de largo plazo pero haciendo hincapié en los efectos
distributivos de la seguridad social no podemos dejar de mencionar la tesis
doctoral de Camila Arza titulada Distributional impacts ofsocial policy: pension
regimes in Argentina since .1944, defendida en la London School ofEconomics en
2004 o el articulo de la misma autora titulado “La politica previsional argentina
(1944 - 2002): de la estratificacion ocupacional a la individualizacién de los
beneficios”, de 2010.

En esta misma linea aparecen innumerables trabajos escritos por Colin Lewis
y Peter Lloyd-Sherlock, entre los que se destacan, del primero, “Social insurance:
ideology and policy in the Argentine, ¢. 1920-1966", de 1993, vy, del segundo,
“Models of public sector intervention: providing for the elderly in Argentina
(c. 1890-1994)", de 1997, o “Social insurance regimes: crises and ‘reform’ in
the Argentine and Brazil, since c. 1900”, de ambos conjuntamente, en 2002.
Estos autores (Lewis, Lloyd-Sherlock y Arza) son quienes en mayor medida han
contribuido a un andlisis historico de la seguridad social argentina que permita
incorporar categorias econdmicas, politicas y sociales de manera conjunta,
incorporando, ademas de la descripcion, criterios explicativos. Otro analisis de
largo plazo con pretensiones explicativas, desde la economia, es el que aporta
Rosalia Cortés en su trabajo La Sequridad social en la Argentina; el sistema de
prevision social, de 198s.

En lo que refiere al derecho de la seguridad social, la bibliografia es vastisima.
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Podemos citar, s6lo por dar un ejemplo, el analisis que propone Nelda Acufia en
el capitulo argentino de la compilacion titulada El nuevo derecho de Iaspensmnes
en America Latina, de 2005, donde se incorporan a los compendios juridicos
ciertos anélisis de las caracteristicas politicas y sociales de la seguridad social.

Por otro lado, no podemos dejar de mencionar, mas alla de que excede las
fronteras de la Argentina, el trabajo de Carmelo Mesa-Lago de 1978 titulado
Social security in Latin America: pressure groups, stratification and inequality,
que inaugura la tradicion de una historia comparada de la seguridad social
latinoamericana, la cual luego serd retomada por otros autores. En este libro Mesa-
Lago compara cémo, en funcién de los distintos grupos de interés y conflictos
politicos, en cada pais latinoamericano se conformaron los sistemas de seguridad
social, siendo Argentina uno de los que méas temprano lo hizo.

Manteniéndonos en el largo plazo pero volviendo hacia una historia més
econdmica podemos mencionar el trabajo de Oscar Cetrangolo y Carlos Grushka
titulado Sistema previsional argentino: crisis, refirma y crisis de la refirma,
publicado por la CEPAL en 2004, gque bien puede complementarse con la clave
comparativa propuesta por el trabajo editado por Fabio Bertranou desde la OIT
que se titula Cobertura previsional en Argentina, Brasily Chile, de 2001. En el
mismo marco podemos citar, mas reciente, el trabajo de Betranou, Grushka y
Cetrangolo junto con Luis Casanova, editado en conjunto por la CEPAL vy la
OIT en el afio 2011, que se titula ENCrucijadas en la seguno%d social argentina:
refirmas, coberturay desafiospara el sistema depensiongs.

Como podemos observar, las preguntas por la seguridad social argentina en
el largo plazo carecen de vastas respuestas por parte de historiadores, lo que ha
llevado a que los debates al respecto no se circunscriban a las instancias propias
de la historia econdémica. Esto conlleva la necesidad de abordar el tema desde
perspectivas interdisciplinarias, premisa que en esta investigacion se defiende y
sostiene.

3.2 - Los distintos periodos de la historia previsional argentina

En lo que se refiere a trabajos sobre periodos mas cortos, lo que mas abunda
es la literatura que enfatiza en términos politicos. Alli se destaca, por ejemplo,
el trabajo de Aldo Isuani titulado LOS 0rigenes conflictivos de la sequridad social
argentlna, de 1985, donde se analiza el surgimiento de la seguridad social en
el pais a principios del siglo XX. En particular, interesa a Isuani dar cuenta,
en términos de conflicto politico y negociacién, de los origenes de las cajas de
prevision social, que se fueron estructurando como conquistas particulares de
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determinados gremios, principalmente en los servicios y en el empleo publicol,
pero consagradas desde leyes nacionales que las creaban. Estas cajas tenian
una ldgica formal de cuentas de capitalizaciéon individual2, y naturalmente
en sus origenes eran superavitarias, ya que se iban agregando nuevos afiliados
sin incorporarse beneficiarios, lo que hacia que las tasas de aportes fueran
particularmente bajas (Isuani, 1985, pp. 7 - 22). La administracion de las mismas
era formalmente autdnoma, con una activa participacion de los sindicatos en la
administracion y una inscripcion en la lI6gica del mutualismo, que existia en el
pais desde las asociaciones de socorros mutuos desde fines del siglo XI1X (Lewisy
Lloyd-Sherlock, 2002, pags. 6-8).

En lo que refiere al periodo peronista (1946 -1955) hay una literatura bastante
extensa, que en general analiza la seguridad social en paralelo a otros elementos
que hacen ala politica social, lajusticia social y la caracterizacion sociopolitica del
periodo. Entendemos que es una referencia ineludible la tesis doctoral de Peter
Ross defendida en la Universidad de New South Wales, Australia, titulada Policy
formation and implementation o fsocial welfare in PeronistArgentina, 1943 _ 1955,
publicada en 1988. También es referencia necesaria la bibliografia resultante del
proyecto de investigacion llevado a cabo en la Universidad Nacional de General
Sarmiento por Daniel Lvovich y Fernando Falappa titulado “La politica social
del peronismo clasico”, del cual podemos extraer algunos articulos, como por
ejemplo el que se titula “Acerca del Estado de bienestar en el peronismo clasico
(1943-1955)”, publicado por Lvovich y Falappa junto con Luciano Andrenacci
en 2004 o “;Seguro social integral o creacion de nuevas cajas jubilatorias?: los
debates en torno alos distintos proyectos en materia de seguridad social durante el
periodo 1943 - 1948, presentado por Verdnica Mossier en 2005. Las referencias
a este periodo se desarrollan con mayor profundidad en el capitulo 4 de este libro.

En cuanto al periodo trabajado en aqui (1957 —1968), las referencias se
reducen enormemente. Quizas la falta de interés en el periodo se sintetice en
la afirmacion de Lloyd-Sherlock acerca de que “los afios cincuenta y sesenta no
mostraron significativos cambios en el patron de beneficios y el marco legal de
los seguros sociales” (Lloyd-Sherlock, 1997, p. 12), planteo que, claro esta, se
pone en cuestion aqui, por lo menos en el plano de los debates. Una referencia
necesaria, mas en términos de descripciones economicas que de analisis histdrico,
y que aqui utilizamos como fuente de datos cuantitativos, es el articulo publicado

1 Laprimerade ellas es la Ley 4.349, conocidacomo “Ley de montepio civil”, que entré en vigen-
ciaen 1904, aplicable a quienes ejercieran cargos permeanentes en la administracion estatal.

2 Ladimension formal de la capitalizacion no implicaba gue se siguiera realmente un esquermafic-
Ilyfundedcomo mostramos en el capitulo 2. Sin embargo, la légica del ahorro de las cajas conllevaba
una desproteccion de los mismos frente a la inflacion -fendmeno que analizamos especificamente
en el capitulo 8-, frente a la cual en algunas empresas (sobre todo publicas, pero también privadas)
se constituyeron cajas de prevision complementarias.
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por Héctor Diéguez y Alberto Petrecolla en la revista Desarrollo Econémico en
1974 que se titula “Distribucion funcional del ingreso y el sistema previsional
en la Argentina, 1950-1972”, que se conjuga con un complemento estadistico
publicado por los mismos autores tres afios mas tarde. Fuera de este trabajo,
resulta dificil encontrar textos que se aboguen con especificidad a la seguridad
social durante este periodo, y mucho mas en clave histdrica.

Mas alla de que exceden los limites temporales propuestos en este trabajo,
entendemos que cabe incorporar en este capitulo una pequefia sintesis de los
trabajos que han estudiado a laseguridad social argentina en periodos posteriores,
ya que, entendemos, contribuyen a una historiografia de la seguridad social en
sentido amplio que cabe ser recuperada en las problematizaciones que aqui se
plantean.

El periodo de la ultima dictadura militar también despierta interés, ya
que es alli cuando empiezan a aparecer las primeras ideas de capitalizacion del
sistema, la cual de cualquier manera no consigue imponerse por diferencias al
interior del propio gobierno de facto. Esta propuesta se sintetiza, como programa
politico, en un breve libro publicado por Antonio Margariti en 1979 titulado
La seguridad social estatizada, en el que se ponen en juego, por primera vez en
la historia argentina, las categorias tedricas de la economia social de mercado
para ser aplicadas en el sistema previsional, entendiendo que el gran problema
del mismo reside en el exceso de intervencionismo estatal, el cual encuentra sus
origenes durante los primeros gobiernos peronistas3. Estos debates estdn muy
bien trabajados en dos articulos de Maria Florencia Osuna, de 2011 y 2012,
en los que se analizan las politicas de seguridad en relacion con los actores y los
intereses en juego al interior del gobierno militar.

La literatura que analiza periodos posteriores es naturalmente, muchisimo
mas extensa, y en muchos casos sin pretensiones de explicacién histérica —dada
su cercania con los tiempos presentes-. Particular interés han despertado, sobre
todo, la reforma que instaurd el régimen de capitalizacion en 1994, las moratorias
que abrieron un esquema semi-contributivo en 2005 y 2006 y la estatizacion de
los fondos en manos de las administradoras privadas (AFJPs) en 2008. Mayor
interés ha despertado, dentro del subsistema de asignaciones familiares al interior
de la seguridad social, la creacion de la Asignacion Universal por Hijo para
Proteccion Social a fines de 2009, que inaugura una politica de seguridad social
no contributiva a una escala sin precedentes en la historia del pais. Precisamente,

3 Las premisas de la economia social de mercado son introducidas, sucintamente, en el capitulo 6,
cuando indagamos en los fundamentos econémicos del programa desarrollista de Arturo Frondizi.
Acerca de la figura de Antonio Margariti, hacemos una breve referencia en el capitulo 10, ya que
este autor fue parte del equipo de investigaciones coordinado por Agustin Merello que en la década
del sesenta presentd el Programa Argentino de Seguridad Social, el cual es analizado en profundidad
en el capitulo sefialado.
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el lanzamiento de este programa hizo que proliferara la produccion académica
acerca de la seguridad social, ya que invita a una problematizacion mucho mas
profunda acerca de la materia.

La reforma de los afios noventa puede leerse, entre otros, desde la tesis de
licenciatura en sociologia de la Universidad Nacional de La Plata Maria Julia
Narcy, presentada en 2003 y titulada La reforma previsional en Argentina:
privatizacion de los beneficios, estatizacion de los costos, donde se analizan los debates
politicos que llevaron a la conformacién de un sistema mixto entre capitalizacién
y reparto. Otro trabajo que estudia cdmo se fue debatiendo politicamente la
reforma de 1993 —1994 es el de Mariano Nifio, titulado “Reforma previsional:
La subordinacién del interés pablico en el proceso democratico de decision y
negociacién en la Argentina”, de 2003.

Uno de los autores que mas ha estudiado la reforma previsional de los noventa,
desde una perspectiva eminentemente economica, es Rubén Lo Vuolo, del Centro
Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Publicas (CIEPP). Se destacan su
articulo del afio 1996 titulado “Reformas previsionales en América Latina: una
revision critica en base al caso argentino”, en el que cuestiona profundamente los
lincamientos de una reforma muy reciente y critica sus proyecciones optimistas.

Otros articulos relevantes de este autor son aquellos publicados luego
de la crisis de 2001, donde se puede dar cuenta de los efectos causados por la
mencionada reforma en el nivel de vida de los jubilados y pensionados argentinos
en un momento de crecimiento inusitado de la pobreza, la indigencia y la
marginalidad. Aquellos que entendemos maés relevantes son los documentos
publicados en el afio 2002 en conjunto con Laura Goldberg, “Un diagndstico
preliminar de la evolucién y actual situacion del sistema previsional” y, desde
una perspectiva que excede lo meramente previsional, con Alberto Barbeito y
Corina Rodriguez Enriquez, “La inseguridad socio-econémica como politica
publica: transformacion del sistema de proteccion social y financiamiento social
en Argentina”. Otro trabajo de Lo Vuolo y Goldberg que analiza criticamente la
experiencia de los noventa, mas utilizdndola en la argumentacién en pos de una
reforma ulterior, es “La reforma de la reforma: un nuevo sistema previsional para
la Argentina”, de 2005. Parte de estos documentos sintetizan sus investigaciones
y resultados en el libro a cargo de Goldberg y Lo Vuolo titulado Falsaspromesas.
Sistema deprevision socialy régimen de acumulacién, publicado en 2006.

Otro trabajo relevante que vincula la reforma previsional de los afios noventa
con la crisis econdmica que estallé en 2001 es el breve articulo de Dean Baker y
Mark Weisbrot titulado “The role of social security privatization in Argentinas
economic crisis”, del abril de 2002.

Nuevamente, también cabe recuperar los aportes en clave comparativa
latinoamericana de Carmelo Mesa-Lago, ahora en lo que refiere a un estudio
acerca de las distintas reformas que constituyeron esquemas de capitalizacion,
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entre las que se encuentra la Argentina, publicado bajo el titulo “Estudio
comparativo de los costos fiscales en la transicion de ocho reformas de pensiones
en América Latina” en el afio 2000. También cabe recuperar para este periodo
las secciones correspondientes de los ya mencionados trabajos de Cetrangolo y
Grushka (2004) e Isuani y San Martino (1993).

Las distintas reformas implementadas desde 2005 han sido trabajadas desde
varios enfoques. Quizas el trabajo mas completo, que incluye a la seguridad social
en un marco mas amplio de los sistemas de proteccion social, es la compilacién
coordinada por Claudia Danani y Silvia Hintze que se titula Proteccionesy
desprotecciones: la seguridad social en la Argentina 1990 _ 2010, publicada en
2011 por la Universidad Nacional de General Sarmiento. Desde una perspectiva
distinta, también cabe citar el articulo de Fabian Repetto y Fernanda Potenza
titulado “Proteccion social en Argentina”, también de 2011.

Algunas politicas puntuales del sistema previsional también han sido
trabajadas en detalle. Por ejemplo, Camila Arza da cuenta de las razones de la
reestatizacion de los fondos previsionales de 2008 en su documento “Back to
the state: pensidn fund nationalization in Argentina”, de 2009. También es una
buena referencia, ya que incluye elementos comparativos con la reforma de 1993,
el documento publicado pocas semanas después del anuncio de la medida por
el Centro de Estudios para el Desarrollo Argentino (CENDA) titulado “La re-
estatizacion del sistema previsional en la Argentina. Elementos para el analisis”.
Respecto a las moratorias previsionales de 2005 y 2006 y su impacto en las
condiciones de vida de la poblacion adulta mayor, una referencia ineludible es la
tesis de maestria presentada en 2012 en la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales por Carlos Martinez, titulada La evolucion de la cobertura previsional
en Argentina en elperiodo 1995 —2011y su impacto diferencial sobre la poblacién
adulto mayor seguin caracteristicas sociodemograficas. También lo es la tesis de
maestria presentada en 2011 en la Universidad Nacional de Cuyo por Valeria Di
Costa, la cual se titula Politicaprevisionalargentina. En tomo al Plan de Inclusion
Previsional (2004- 2007). Oportunidadesy limitaciones asociadas.

Desde una perspectiva neoclasica, esta politica puede observarse en
“Perspectivas previsionales en Argentina y su financiamiento tras la expansion
de la cobertura”, de los ya citados Cetrangolo y Grushka, publicado en 2008 por
la CEPAL.

Desde un enfoque también ortodoxo, el conjunto de politicas de seguridad
social del periodo es estudiado por los ya mencionados Bertranou, Cetrangolo,
Grushka y Casanova en el articulo titulado “Beyond the privatization and re-
nationalisation of the Argentine pensidn system: coverage, fragmentation, and
sustainability”, de 2012.
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3.3 - Interrogantes abiertos del estado del arte

Comenzamos este Gltimo acapite del capitulo desde la premisa de que la
mayor parte de la historiografia de la seguridad social argentina ha omitido
incorporar los marcos de ideas, ideologias y teorias econdmicas y sociales dentro
de su analisis. Es decir, si bien se han trascendido la mera enumeracion de normas
legales y la descripcion de resultados y efectos econémicos, incorporandose
categorias politicas y sociales a los mismos, encontramos practicamente ausente
el plano de las ideas, y mucho mas el de las teorias econémicas como sostén de
las mismas, por lo menos en los términos bajo los cuales estas categorias fueron
presentadas en el capitulo 1 de este libro.

Esta hipotesis se refuerza si se resalta que el periodo que se pretende estudiar
no ha estado en el centro del interés académico sino que, mas bien, se ha tratado
de un tiempo olvidado en materia de historia de la seguridad social, del cual
s6lo se extraen algunos hitos puntuales, mas no se lo comprende como proceso
histérico.

En términos aun mas concretos, solo por referir a algunos ejemplos,
sostenemos que la reforma previsional de 1958 no ha sido trabajada con
frecuencia, ni siquiera cuando esta ha fundado legalmente un principio —el haber
jubilatorio correspondiente al 82 por ciento mévil del salario en actividad- que
es reivindicado por algunos sectores en la Argentina del dia de hoy. Del mismo
modo, parecen haber quedado en el anecdotario los proyectos de reforma integral
de laseguridad social de la década del sesenta, los cuales incluyen muy interesantes
proyecciones acerca del devenir de la economia y la politica argentinas, lo que
permite entenderlos como insertos en su tiempo y no como propuestas aisladas
del curso de la historia, més alla de haber fracasado.

Existe una historia econémica de la seguridad social argentina, también
existe una historia politica, y por supuesto existen trabajos que han debatido
acerca de las ideas y teorias vigentes en cada momento de nuestra historia. Lo
que, se entiende aqui, no hasido desarrollado es un analisis de la relacién entre las
politicas de seguridad social —e propuestas fallidas-, situacién politica, clima de
ideasy, finalmente, ideasy teorias econdmicas que les den sustento a las mismas -0
a sus oposiciones-. Se ha trabajado en una historia de la seguridad social inscripta
en la politica y la economia del pais, mas no en una historia que introduzca a la
seguridad social dentro de los debates principales sobre, precisamente, economia
y politica.

En este sentido, la historia de la seguridad social que aqui se propone es
una historia de los consensos y los disensos, de los imaginarios colectivos en
su multiplicidad y, en un plano mas concreto, de la recepcién y adaptacién, a
nivel politico, de las teorias econémicas vigentes —e en pugna- en cada momento.
A modo de sintesis, es posible afirmar que el analisis del discurso legitimador
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y el discurso resistente, su insercién en el clima de ideas de cada momento
y su vinculacion con las reformas efectivas son campos aun abiertos en el
estudio historico de la seguridad social en Argentina, y hacia alli se dirigen los
interrogantes que pretenden ser respondidos en los capitulos que siguen.



Capitulo 4

La seguridad social durante el peronismo

(1946 - 1955)

4.1 - Las reformas peronistas como punto de partida de las politicas de
seguridad social del desarrollismo

En este capitulo nos proponemos presentar muy sucintamente, sobre todo a
partir de bibliografia secundaria, una sintesis de la politica de seguridad social
durante los dos primeros gobiernos de Juan Domingo Peron (entre 1946 y
1955)1 haciendo hincapié en la esfera previsional de la misma. Se trata de un
periodo trabajado extensamente por investigadores argentinos y extranjeros, y
una pequefia introduccion a estos andlisis nos servird como base para comprender
desde donde habran de partir, en las préximas secciones, los debates sobre la
reforma de la seguridad social del periodo inmediatamente posterior.

Se toman como referencia aqui muchos trabajos. Algunos ya fueron citados
en el capitulo precedente, como la tesis doctoral de Peter Ross (1988) o “Acerca
del Estado de bienestar en el peronismo clasico (1943 - 1955)”, de Luciano
Andrenacci, Daniel Lvovich y Fernando Falappa. Por supuesto, también son
muy relevantes los capitulos referidos al peronismo de los trabajos que analizan la
seguridad social argentina en el largo plazo, como Soldano y Andrenacci (2006),
Lewis y Lloyd-Sherlock (2002) o Lloyd-Sherlock (1997), los cuales también han
sido presentados en el capitulo 3.

El punto de partida del presente capitulo refiere a preguntarnos acerca del
legado peronista para los tiempos posteriores. Si el peronismo consistié en un
proceso de transformacion de las estructuras econdmicas y sociales del pais, pero
aun mas en la relacion entre ellas y la participacion y la representacion politicas, la
pregunta acerca de como garantizar la gobernabilidad una vez depuesto Perén el
16 de septiembre de 1955 se vuelve una necesidad de los golpistas en el gobierno y

1 Muchos trabajos, como algunos de los que se citan a continuacion, refieren al peronismo cir-
cunscribiéndolo al periodo 1943 —1955, es decir, incorporando los afios en los que Juan Domingo
Peron era funcionario del gobierno de facto. Aqui preferimos, en términos del encuadre temporal
que de cualquier manera nunca es del todo estricto, entender al peronismo entre 1946 y 1955, es
decir, restringiéndolo a los afios en los cuales estuvo Juan Domingo Perdn a cargo de la presidencia
de la nacion. Sin embargo, son muchas las continuidades y, desde ya, la longitud del periodo no
modifica sustantivamente las conclusiones del anélisis.
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también de las fuerzas politicas que van a conformar los regimenes democraticos
tutelados a partir de 1958.

Sin embargo, al mismo tiempo, no podemos reducir la reforma social post-
peronista a la necesidad de garantizar la gobernabilidad y el apoyo o la obediencia
de las organizaciones gremiales y sindicales, sino que debemos considerar de qué
manera el peronismo contribuy6 a una modificacion de las estructuras de valores
y de pensamiento en el pais —en conjunto con otros procesos, de los que daremos
cuenta en el préximo capitulo-, las cuales pudieron permanecer en los idearios
politicos y sociales después de 1955. Nos referimos, sobre todo, a la legitimidad
de los derechos sociales y de la intervencion estatal en asuntos econémicos, entre
otros aspectos. Si seguimos a Daniela Soldano y Luciano Andrenacci podemos
proponer que

“se consolidd [...] un nuevo tipo de intervencion en el centro, ba-
sada en la expansidn de una condicién de los asalariados protegida y
regulada por el Estado. Esta condicion salarial se realizé6 fundamen-
talmente a través de una mayor intensidad en la regulacién publica
de los contratos de trabajo; del crecimiento de los salarios reales; de la
extension cualitativa y cuantitativa del ‘salario indirecto’ en forma de
seguros sociales” (Soldano y Andrenacci, 2006, pag. 31).

Entonces, més alla de cuan transformadora haya sido la politica de seguridad
social del peronismo -que, como veremos en las proximas paginas, fue mucho
menos revolucionaria que lo que se propuso y debatié en un principio 0 que
lo que fueron otras reformas que se pusieron en practica durante los gobiernos
de Perdn-, el legado del peronismo en materia de seguridad social encuentra su
importancia en la puesta en debate de criterios econémicos, politicos y sociales
gue se mantendréan durante el periodo posterior.

Sin embargo, al mismo tiempo que los gobiernos post-peronistas necesitaban
recuperar algunos legados peronistas para legitimarse, construian un férreo
discurso antiperonista que llevaba, por ejemplo, a caracterizar el periodo
comprendido entre 1943y 1955 como unadictadura o unatirania—tnificandose,
en el discurso, los gobiernos de facto de 1943 a 1946 y los gobiernos democraticos
posteriores-. Asi, asignarle a Peron la culpa de los males de la sociedad argentina
era moneda corriente en los afios posteriores, y esto se verifica con claridad si
analizamos, por ejemplo, las versiones taquigraficas de los primeros dias de
la convencion constituyente de agosto de 1957, en los que distintas fuerzas
politicas discutian la validez 0 no de la Constitucion sancionada en 1949, la
cual, precisamente, como veremos en el capitulo 7, incorporaba amplios
reconocimientos de de derechos sociales.

Entonces, en materia de seguridad social también encontraremos que hay
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muchos elementos compartidos con la l6gica propuesta desde el peronismo pero,
al mismo tiempo, se acusa al gobierno de Peron, cuando no a su propia persona,
de muchos de los problemas del sistema. De este modo, entendemos que es un
punto de partida innegable a la hora de pretender entrar en los debates sobre las
reformas de la seguridad social del periodo que comprendemos aqui, entre 1958
y 1968.

4.2 — a expansion de la cobertura previsional durante el peronismo

Para comenzar, encontramos necesario dar cuenta, muy sucintamente,
de las caracteristicas salientes de la economia y la sociedad argentinas en
el periodo. El pais se encontraba hacia 1946 encauzando su proceso de
sustitucion de importaciones, con una industria que crecia y polos urbanos que,
consecuentemente, empezaban a constituirse como megalépolis, principalmente
a partir de migraciones internas (Rapoport, 2012, p. 326). De acuerdo con
Rapoport, al analizar comparativamente los censos nacionales de 1947y 1960,

“lo mas significativo del periodo intercensal, en lo relativo a la par-
ticipacion sectorial, es el aporte del empleo industrial al aumento de la
PEA. En efecto, la industria gener6 el 40 por ciento del crecimiento
intercensal [...en tanto...] el agro fue el Gnico sector que experimento
un crecimiento negativo” (Rapoport, 2012, p. 327).

Este crecimiento industrial, sin embargo, fue sefialado, entre otros, por Pablo
Gerchunoff y Juan Llach como parte de la etapa facil de la industrializacion
sustitutiva, especializada en bienes de consumo no durables, estimulando
una mayor demanda de insumos y resignificando, mas no solucionando, las
restricciones externas de la economia argentina. En esta etapa, de acuerdo con
los autores, “pese al crecimiento mas o menos espectacular de algunos sectores o
ramas, la economia en su conjunto mostraba un escaso dinamismo” (Gerchunoff
y Llach, 1975, pag. 4).

En este marco, Rapoport sefiala que los cuatro pilares de la politica
econdémica peronista eran el mercado interno, el nacionalismo econémico, el
estatismo y la industrializacion (Rapoport, 2012, p. 331), pero que, sin embargo,
la transformacion mas significativa fue

“la aplicacion de politicas sociales que provocaron una fuerte re-
distribucion de ingresos en el marco de una estructura productiva tra-
bajo-intensiva, basada en una creciente dotacién de trabajadores en la
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industriay en otras actividades, con un poder adquisitivo mas elevado
y mejores posibilidades de salida de la misma produccién industrial”
(Rapoport, 2012, p. 331).

Segun la CEPAL, la participacion de los asalariados en el ingreso nacional
subio de poco mas del 40 por ciento en 1946 a poco menos del 50 por ciento en
1954 (CEPAL, 1958), lo que permite certificar el proceso redistributivo abierto
durante los afios peronistas.

En lo que refiere a la proteccion previsional, la principal caracteristica del
peronismo en términos numéricos es, sin duda, la extension de la cobertura de los
asalariados activos, ya que se generaliz6 para masivos conjuntos de trabajadores la
creacion de cajas diferenciadas de prevision social. Por sélo citar los dos ejemplos
mas significativos en ndmero, la creacion de la caja de los trabajadores del
comercio data de 1944 y la de los industriales de 1946. De acuerdo con Carmelo
Mesa-Lago, que escribe en 1978, entre 1944 y 1954 se registra el mas significativo
salto en términos de cobertura previsional de la historia argentina hasta la fecha
de publicacion del libro (Mesa-Lago, 1978, p. 202)2 De acuerdo nuevamente
con Rapoport, si en 1944 300.000 trabajadores estaban afiliados a las cajas de
prevision, en 1949 lo estaban 3.500.000 (Rapoport, 2012, p. 327).

Segun Peter Lloyd-Sherlock, esto no implicé un aumento de la misma
magnitud en la cobertura de pasivos, con lo que no incidi6 en dificultades
para su implementacion y financiamiento presente (Lloyd-Sherlock, 1997, p.
8). Hacia 1950, ya incorporada la mayoria de los trabajadores a regimenes de
proteccidn social, habia veinticuatro aportantes por cada jubilado, lo que hacia al
sistema enormemente superavitario -de hecho, se puede estimar que el superavit
correspondia a mas del setenta por ciento de los ingresos de las cajas- incluso
pagando haberes equivalentes, en promedio, al 89 por ciento de la media de los
salarios3

Las cajas siguieron, en lo formal, perteneciendo a la légica de la mutualidad
que se habia inaugurado a principios de siglo con la creacién de la caja de
empleados publicos, la cual hemos introducido en el capitulo precedente. Sin
embargo, la acumulacion de fondos derivd en un uso de los mismos por parte
del Estado a partir de créditos compulsivos a bajas tasas. Esto lleva a Lloyd-
Sherlock a plantear que el sistema tendid a estatizarse durante el peronismo
(Lloyd-Sherlock, 1997, p. 8).

Maés precisamente, la transformacion institucional consistié en la creacion,

2 De hecho, més alla de la falta de rigurosidad que presenta el término “el més significativo salta”,
en términos de cantidad de trabajadores cubiertos la expansion del periodo sélo es comparable, en
lo sucesivo, con la expansion de la cobertura que se verifica entre 2005 y 2009 a raiz del Plan Na-
cional de Inclusion Previsional. Al respecto, ver Dvoskin, 201 1a y Martinez, 2012.

3 Calculos propios en base a datos de Diéguez y Petrecolla, 1974
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en 1944, durante el gobierno de facto que precedié a Peron, del Instituto
Nacional de Prevision Social (INPS), cuya principal tarea consistio en el ajuste
de cuentas entre cajas, “permitiendo que los nuevos fondos financien a las
viejas cajas, cuyo ingreso era insuficiente para cubrir sus erogaciones” (Lewis y
Lloyd-Sherlock, 2002, pag. 23). En particular, ya manifestaban una tendencia
deficitaria las cajas de jubilaciones vinculadas a las fuerzas armadas y los servicios
de seguridad (Diéguez y Petrecolla, 1977, pag. 182), con lo que la intermediacién
del INPS funcioné a tal efecto, salvaguardando la integridad financiera de las
mismas. Es decir, no se estatizaron los fondos, sino que se cred un instituto
estatal encargado de parte de su administracion y gestion. De cualquier modo, la
capacidad de accion y la autonomia de las autoridades formales de las cajas se vio
significativamente reducida.

Lo que si podemos pensar es una transformacion, en los hechos, de un
sistema de capitalizacion —gue era la logica formal de las cajas de prevision- en
uno de reparto. De acuerdo con Soldano y Andrenacci,

“el régimen de capitalizacion se transforma en régimen de reparto
cuando los fondos que entran por cotizaciones de activos solo alcanzan
para hacer los pagos de las prestaciones de los pasivos” (Soldano &
Andrenacci, 2006, p. 32).

De esta manera, no quedan, como saldo, fondos para capitalizar4. Sin
embargo, en términos programaticos el INPS proponia una transformacion
mucho mas radical de la seguridad social. De acuerdo con Laura Golbert y
Emilia Roca, el instituto se proponia, a partir de la influencia del plan Beveridge,

“realizar en todo el territorio de la Nacion, los objetivos de Estado
en materia de seguridad social, consistentes en la proteccion biolégica y
econdmica de las personas frente a los riesgos sociales y profesionales en
funcidn de unasolidaridad organizada” (Golberty Roca, 2010, pag. 37).

Un segundo proceso expansivo se da a finales del peronismo, cuando en
1954 se crean, entre otras, las cajas de trabajadores rurales y de trabajadores
auto-empleados. Si bien existen fuertes divergencias entre autores acerca de la
cobertura de afiliados5 en todos los casos se reconoce un gigantesco crecimiento
de la proporcion de trabajadores que realizan aportes a las diferentes cajas.
Agustin Merello, quien dirigird durante los afios sesenta el proyecto del Programa
Argentino de Seguridad Social que analizamos en el capitulo 10, afirmaba que

4 Al respecto, ver Feldman et al., 1988.
5 Difieren, por ejemplo, los calculos de Ross, 1988y los de Diéguez y Petrecolla, 1974. Por ejem-
plo, el primero estima en cerca de 4.700.000 los &filiados hacia 1954, y los segundos en 5.300.000.
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hacia 1956 practicamente la totalidad de la poblacién econémicamente activa
estaba afiliada a alguna caja de prevision social (Merello, 1965, pag. 15.2).

Hacia 1955 la cantidad de aportantes por cada jubilado habia bajado a poco
mas de diez, lo que coincide con la sentencia de Javier Lindenboim, quien sostiene
que se amplié de manera significativa el universo de quienes se retiraban de la
actividad para acogerse a la jubilacién, lo que permite explicar, asimismo, una
Ilamativa caida de la tasa de actividad (Lindenboim, 1993). De cualquier manera,
esto aun implicaba un superavit sistétmico elevado, de més del cuarenta por ciento
de los ingresos y un cociente entre haberes y salarios netos —en promedio- del
77 por ciento6. De este modo, la holgura demogréfica fue una constante en
la prevision social peronista, lo cual permitid, en todo el periodo, altos niveles
salariales més alla del uso de los fondos de las cajas para otros fines y del impacto
de la creciente inflacion, que de cualquier manera lejos estaba de los niveles a los
que llegaria a fines de los afios cincuenta.

4.3 - Los derechos sociales y los debates sobre el sistema de seguridad
social

Como elemento central de la proteccion social durante el peronismo cabe
resaltar la incorporacion de los derechos a la seguridad social en la nueva
Constitucion Nacional, sancionada en 1949. Nos detenemos en ellos en el
capitulo 7, donde introducimos el debate constituyente en comparacion con el
proceso que llevd a la sancién de la carta magna de 1957.

En otras areas de la seguridad social que complementan la cobertura
previsional, como por ejemplo la cobertura médica o la asistencia social lisa y
llana, se verificaron transformaciones sistémicas de gran envergadura? Sin
embargo, en lo que refiere a la proteccion a la vejez la logica imperante fue la
expansion del mismo sistema existente anteriormente y su articulacion a través
del ya mencionado INPS, el cual incluso fue perdiendo funciones a lo largo del
tiempo. Mas aun, las cajas continuaban incorporando una dimension tedrica
de capitalizacién (que en la practica no operaba de tal forma debido a que,
como los aportes se destinaban mayoritariamente a financiar al sector publico a
tasas de interés inferiores a la inflacidn, se trataba en realidad de un proceso de
descapitalizacion de las mismas).

En este sentido, si bien durante el peronismo se extendié muy
significativamente la orbita de la asistencia y la politica social, quedd claramente

6 Calculos propios en base a datos de Diéguez y Petrecolla, 1974.
7 Esto implicd, por ejemplo, los guarismos de gasto publico social sobre producto bruto interno
mas altos hasta el fin de la Gltima dictadura militar en 1983. Ver Marshall, 1984, pég. 48.
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diferenciada la esfera asistencial de la proteccion institucionalizada al trabajo
registrado, lo que se expresa en la reticencia o la existencia de obstaculos para
crear un esquema de cobertura unificado al estilo Beveridge, manteniéndose
tanto la Idgica contributiva como la segmentacion y diferenciacion entre sectores
econdémicos. De hecho, la sancion de la Ley 13.478, en septiembre de 1948,
creo las pensiones no contributivas para quienes tuvieran niveles de ingreso por
debajo de determinado nivel, pero en su articulado se lee que “el Poder Ejecutivo
otorgara a toda persona no amparada por un régimen de prevision, una pensién
inembargable a la vejez"8 lo que le confiere a esa asignacion el lugar de una
dadiva para los ancianos pobres, sin reconocerse un derecho a su percepcion9.
Justamente esta misma ley creo la figura del suplemento movil -precursor de la
movilidad de haberes-, pero en la practica en muy contadas oportunidades se lo
aplico.

Sin embargo, la cuestion de la multiplicidad de cajas y la caracteristica
contributiva distaba de constituir un consenso en la Argentina. Por ejemplo, tal
como lo muestra Veronica Mossier,

“durante la década de 1940 se comienza a evidenciar la prolifera-
cién de un debate que pone en el centro la necesidad de impulsar una
reforma de tipo estructural sobre el sistema de seguridad social argen-
tino” (Mossier, 2005, p. 1).

Este debate se expresa en el planteo de la necesidad de estructurar un sistema
unificado, e incluso, a raiz de la difusidon del plan Beveridge, que habia sido
presentado en Londres en 1942, en discusiones acerca del caracter contributivo
0 no contributivo del mismo. En 1946, dentro del conjunto de proyectos de ley
que fueron llevados al parlamento bajo el paraguas del primer plan quinquenal,
se presentd la Ley de Bases de Seguro Social Integral, el cual proponia un plan
universalista, que sin embargo no pudo concretarse (Ross, 1988). Este proyecto,
de acuerdo con el ya citado trabajo de Andrenacci, Falappa y Lvovich,

“critica fuertemente la estructura de los fondos previsionales, resal-
tando la escasay heterogénea cobertura, asi como los fuertes problemas

8 Ley 13.478, Art. 9.

9 No pretendemos desarrollar aqui un extenso andlisis de la asistencia social durante el peronisno.
Al respecto, se recomiendan Golbert y Roca, 2010 y Andrenacci et al., 2004. Simplemente propo-
nemos que esta se extendid enormemente, en esferas institucionalmente auténomes del Estado pero
en la préctica muy ligadas a él, como la Fundacion Eva Peron. Lo que queremos resaltar es que esta
extendida politica asistencial, que se fundaba discursivamente en la famosa frase de Eva Perdn que
sostenia que “donde hay una necesidad, nace un derecho”, de cualquier manera se gjercia en forma
completamente separada de las instituciones de proteccion social que regian para los trabajadores,
entre ellas la seguridad social.



68 Laseguridad social en los afios desarrollistas (1957 '1968)

de solvencia financiera. Establecia, de manera declarativa, un nuevo
régimen nacional de seguro social (del que estarian exceptuados sélo
los empleados publicos y los militares), con contribuciones y beneficios
basados en el ingreso y las necesidades de una familia modesta tipo,
al que se afiliarian de manera obligatoria los nuevos cotizantes y de
manera voluntaria los afiliados a loa fondos existentes” (Andrenacci et
al., 2004, pag. 11).

Luego, en marzo de 1951, en ocasion de albergar la Tercera Conferencia
Iberoamericana de Seguridad Social que fue presidida por la primera dama
Eva Perén, los principios de una seguridad social mas inclusiva y abarcativa,
que supere la Idgica existente, se hicieron presentes en todas las alocuciones de
los delegados argentinos. Esto permite dar cuenta de que, por lo menos en los
imaginarios y los discursos, la idea de una reforma integral que transformara la
estructura de la seguridad social seguia presente con el transcurso de los afios.

Por distintas razones, no se pudo avanzar en la unificacion del sistema. Las
causas son muchas, aunque Mossier le da un hincapié especial a la negativa de
los sindicatos, que verian una pérdida en la capacidad de control de las cajas
(Mossier, 2005, p. 2). De acuerdo con Soldano y Andrenacci, durante el periodo
que va desde 1943 hasta 1955

“el sistema previsional, una parte importante del sistema de salud
y las asignaciones familiares funcionaban como una suma de cuerpos
autonomos de seguro social, financiado por cotizaciones. Este modo de
organizacion preservaba el estatus diferencial derivado de la posicion
relativa de los asalariados en el mercado de trabajo” (Soldano y Andre-
nacci, 2006, pag. 6).

De esta manera, el lugar privilegiado de los trabajadores en la estructuracion
de la proteccion social, al tiempo que configura una legitimacion de derechos
sociales muy cara a los principios de la justicia social sobre los que se sostenia el
discurso peronista, al mismo tiempo limitaba la posibilidad de pensar reformas
mas amplias, que le den una mayor centralidad al Estado y permitan un mayor
grado de universalidad en las prestaciones, la coberturay el acceso a la proteccién
social. Volviendo a Soldano y Andrenacci,

“la expansion de este sistema [...] no se realizaba a través de la exten-
sion cuantitativa de derechos basicos universales, sino a modo de ‘imi-
tacion de privilegios’ entre asalariados cubiertos por los complejos de
seguro de las diferentes ramas” (Soldano y Andrenacci, 2006, pag. 6).
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Lo relevante, de cualquier modo, es que durante el peronismo hay una
primera experiencia de un intento de unificacion del sistema e, incluso, de
discusion del caracter contributivo del mismo, el cual como ya mencionamos
termina fracasando. Sin embargo, los términos en los que se dio este debate se
insertan en laldgicade lajusticiasocial peronista, que se propone transformadora.
Mas adelante veremos como los proyectos analogos de los afios sesenta se
articularan en un discurso muy diferente, en el cual el rol de la seguridad social
no ha de ser la contribucion a la transformacidn positiva de la sociedad sino
que, con diferencias entre los distintos proyectos, el énfasis estara puesto en la
consagracion de los derechos sociales y lajusta compensacion al jubilado por sus
afos de trabajo10

4.4 —Breve sintesis del legado peronista en materia de seguridad y
prevision social

En un ejercicio de sintesis podemos sostener que el peronismo mostro, en
materia previsional, la combinacién de una serie de elementos categoricos:

a) La extensién de la cobertura a trabajadores de nuevas ramas, en particular
aquellas que mostraron un creciente dinamismo, tenian un tamafio significativo
y explicaban gran parte de la base politica del peronismo, como es el caso de la
industria manufacturera.

b) Los primeros signos de heterogeneidad al interior del sistema, en particular
a partir de la necesidad de que unas cajas financien los déficits de otras.

c) A nivel del sistema, la holgura presupuestaria propia de un crecimiento de
los afiliados que por el momento no se corresponde con un equivalente aumento
en la cantidad de pensiones, lo que permite cocientes entre haberes y salarios
sumamente elevados.

d) La legitimacion de la proteccion como derecho del trabajador y su familia,
donde la responsabilidad por el bienestar no recae solo en el mérito del mismo
sino en la sociedad today, subsidiariamente, en el Estado.

e) La continuidad de la separacion entre seguridad social y asistencia social
0 beneficencia, la cual, dada la nueva legitimacion de la primera -en tanto
derecho del trabajador-, reconoce nuevos aspectos de diferenciacién, mas alla de
la legitimacion o no de la segunda.

Los tres primeros elementos corresponden a caracteristicas eminentemente

10 Ver los capitulos 9y 10 de este libro.
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econdémicas —euando no contables- del sistema, los dos siguientes a sus
correspondientes expresiones sociopoliticas.

Durante el peronismo, la holgura de las primeras permitido que las
reivindicaciones de las segundas se puedan plasmar en términos efectivos. Este
tipo de articulacion cambiara de forma tras el golpe de Estado de septiembre de
1955, abriendo la puerta a discusiones y debates que derivaran en los distintos
debates que hacen al objeto central de este libro. En particular, aparecera con
fuerza el problema de la inflacion -que registré tasas anuales superiores al 20
por ciento desde 19551t lo que conllevara una tendencia a la disminucion de los
haberes en términos reales, al mismo tiempo que las cajas “nuevas”, las cuales a
mitad de los cuarenta financiaban los déficits de las “viejas” e incluso daban lugar
a un abultado superavit, empezaran a registrar menores margenes por razones
demograéficas.

De acuerdo, nuevamente, con Soldano y Andrenacci,

“luego del golpe de Estado de 1955, y a pesar de un breve intento
de revision general de la politica social peronista, las tendencias de lo
que hemos denominado ‘politica del trabajo’ en el periodo 1943-55 se
consolidaron: un contrato de trabajo pautado y regulado por el Estado
segun formas fordistas, con un fuero laboral con impronta protectiva
de los asalariados; y un sistema de seguros sociales garantes de la estabi-
lidad del ingreso, fragmentado segun lineas corporativo-profesionales
pero unificado ‘por debajo’ a través de la intervencion publica” (Solda-
no y Andrenacci, 2006, pag. 34).

La mision “desperonizadora” de la autodenominada Revolucion Libertadora
abrira el debate acerca de los fundamentos y las legitimidades de los derechos de
los trabajadores —eon la Constitucion peronista derogada y la de 1853 restituida-
y, entonces, el sistema previsional se encontrara frente a nuevos desafios, donde
ni la economia serd tan amigable ni la politica tan articulada con esa economia.

11 Caleulos propics en base a datos de Diéguez y Petrecolla, 1974.
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Capitulo 5

Las ideas sociales en la Argentina desarrollista: hacia la

articulacion entre bienestar y desarrollo

5.1 - El lugar de lo social en la pregunta por el desarrollo

Como hemos afirmado en la introduccidon, llamamos “los afios desarrollistas”
al periodo comprendido en la presente investigacion (1957 —1968), debido, ante
todo, a la primacia de la pregunta por el desarrollo econémico y la coincidencia
mayoritaria respecto a su necesidad. Los inagotables debates dan cuenta, frente
a las coincidencias, de enormes divergencias permiten pensar al desarrollo como
un problema social permanente en la Argentina de la época.

Sin embargo, la llegada a la presidencia de Arturo Frondizi en mayo de 1958
abre el camino a la puesta en practica de un conjunto de politicas econdmicas
que, por primera vez, se identifican explicitamente con el ideario desarrollista,
y lo hacen de modo tal que el propio término termina referenciando casi
directamente al presidente en cuestion. Sin ir mas lejos, Karina Forcinito sefiala
que la experiencia presidencial de Frondizi (1958 - 1962) mostr6 la principal
promocion a un consenso social acerca de la segunda etapa de la industrializacion
por sustitucién de importaciones, que devendria en un diagnostico predominante
durante largo tiempo (Forcinito, 2013, p. 105).

De esta manera, en este acapite intentamos fundamentar en torno a este
consenso social, que es lo que nos permite calificar como “los afios desarrollistas”
al periodo completo de este libro. En el proximo capitulo, sobre la base de lo
debatido aqui, presentaremos las mismas categorias pero aplicadas al caso
concreto de Frondizi y su equipo.

Partiendo de la base, ya desarrollada en el capitulo 2, de que la preocupacion
por lo social no puede sino entenderse como una pregunta por la articulacién
entre Estado y sociedad, en este capitulo lo que pretendemos es indagar acerca
de la relacion entre estos conceptos en el discurso que legitima y también en el
que cuestiona los regimenes politicos, econémicos y sociales de la Argentina del
periodo en el que se circunscribe la investigacion, con irremediables referencias
anteriores y posteriores.

Si partimos del postulado, que fundamentaremos a continuacion, acerca de
la primacia de la pregunta por el desarrollo en las preocupaciones intelectuales
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de la época, se hace necesario para nuestro andlisis de la seguridad social
intentar comprender de qué manera se vinculaban, en los idearios del momento,
el desarrollo econémico y los problemas sociales —e, para usar los términos
introducidos en el capitulo 2, la cuestion social-.

Este capitulo, entonces, intenta dar cuenta de un mapa de los consensos y
disensos que en este periodo se configuran en materia de Estado y sociedad.
Volviendo sobre los fundamentos metodoldgicos presentados en el capitulo 1,
en términos de Foucault lo que se intenta construir aqui es un analisis de los
regimenes de veridiccion del periodo en la Argentina -es decir, qué esy qué no es
enunciable en funcién del tipo de discurso que conforma la subjetividad social
(Foucault, 2004, pp. 53 - 55)-.

Asi, atravesando los aspectos comunes que nos llevan a definir al desarrollismo
en un sentido muy amplio es que pretendemos dar cuenta del marco general de
ideas sobre el que se circunscribe el pensamiento acerca de la seguridad social en,
valga la redundancia, la Argentina desarrollista.

5.2 - El contexto ideoldgico de la segunda posguerra en el mundo
occidental

Incorporamos en este segundo acépite una pequefia introduccién al clima de
ideas en el mundo occidental, paso que entendemos necesario para comprender
las discusiones que se presentan en Argentina. La referencia central aqui es el
particular contexto de la segunda posguerra, signado por el crecimiento de los
Estados de bienestar, el keynesianismo y el fordismo, pero también por la guerra
fria'y el nacimiento, tenue y sigiloso, del neoliberalismo.

De acuerdo con Mario Rapoport, durante este periodo

“la economia del mundo occidental continud su acelerado desa-
rrollo, y si bien los principales indicadores experimentaron algunas
oscilaciones coyunturales, tanto el comercio internacional como el
producto bruto interno de la mayoria de los paises se incrementaron
précticamente sin interrupciones hasta principios de los afios setenta,
prosiguiendo un sendero de crecimiento que se habia iniciado en la
inmediata posguerra” (Rapoport, 2012, p. 415).

En palabras de Andrew Glyn, Alan Hughes, Alain Lipietz y Ajit Singh,

“hay pocas dudas acerca de que el cuarto de siglo posterior a la re-
construccion de la segunda guerra mundial fue un periodo de prospe-
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ridad y expansidn de la economia mundial sin precedentes. Entre 1950
y 1975 el ingreso per capita en los paises en desarrollo se incrementd
en promedio en un 3 por ciento por afio” (Glyn et al., 1990, pag. 41).

El orden internacional de posguerra mostraba un mundo en el que la voragine
de los mercados abiertos de principios de siglo se habia apagado, se generalizaban
las politicas intervencionistas y proteccionistas, y comenzaba a configurarse una
reformulacién de la tradicional divisidn internacional del trabajo, principalmente
a partir de los procesos de industrializacion en paises periféricos. Este es el caso de
la economia argentina, pero también el de otros paises latinoamericanos, asiaticos
y africanos (Ominami, 1986). Si en 1900 cada pais tenia que especializarse en
lo que mejor producia, en 1950 estaba claro que el camino a seguir era el de la
industrializacion.

A su vez, los patrones tecnoldgicos que predominaban en las industrias
centrales, y que habian garantizado este crecimiento sin precedentes de las
economias desarrolladas, eran aquellos que podemos asociar al fordismo
0, en términos de Benjamin Coriat, de “produccién en serie de productos
indiferenciados” (Coriat, 1992, p. 23). Asi, si las ganancias de productividad
solo se garantizaban produciendo mucho y sin diferenciacion, era necesario que
amplios sectores sociales accedieran a estos bienes de consumo. Esto se sintetiza
en la afirmacion de Alain Lipietz acerca de que “la demanda estaba tirada por
los salarios” (Lipietz, 1997, p. 3). De esta manera, las clases trabajadoras y los
sectores populares de los paises centrales pudieron participar del crecimiento del
periodo y ver incrementado su bienestar, en la medida en que era necesario que
tuvieran poder de compra para que la produccion capitalista se realizara. De alli
que Coriat introduzca el término “edad de oro del fordismo” (Coriat, 1992, p.
24) para referirse al periodo.

En cuanto a la cuestion de la intervencién estatal en la economia, podemos
citar un conocido texto de Paul Krugman acerca de la influencia de las ideas
dominantes en la teoria del desarrollo. Segiin el economista norteamericano,

“la gran depresion no habia inspirado mucha confianza en la sabiduria y
la eficacia de la libertad de mercado y la moneda solida; de hecho, los paises
que abandonaron mas prontamente el patrén oro y/o recurrieron generosamente
a las medidas de restriccion a las importaciones lograron, en general, capear
el temporal de la década de 1930 mejor que los que se aferraron a la antigua
ortodoxia. Entretanto, para la mayoria de los observadores la planificacion estatal
habia demostrado ser muy eficaz. No s6lo la Union Soviética era a la sazon el
prototipo de una transformacion industrial, sino que en la practica la guerra
habia llevado a las naciones de Occidente a convertirse ellas mismas en economias
planificadas con resultados notables” (Krugman, 1996, p. 726).
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Esto habia llevado, de acuerdo con Krugman, al “resurgimiento del saber
convencional intervencionista” (Krugman, 1996, p. 725), el cual tomd esa
caracteristica primero en los responsables de politicas publicas y luego tuvo su
traduccion en la académica.

El mundo pasa entonces a dividirse entre paises industrializados y no
industrializados, o entre primer, segundo y tercermundol, donde las caracteristicas
redistributivas del fordismo no aplicaban, por lo menos en su generalidad, en los
dos ultimos casos. Asi, la categoria que en este sentido empieza a hacerse oir, y
que pronto serd el eje central de vastos movimientos ideoldgicos y politicos, es la
de desarrollo, que reemplaza al pretérito suefio liberal del progreso. Surgido de
la biologia, el concepto de desarrollo rapidamente dard lugar a una larga lista de
obras que pondran el ojo en las diferencias cualitativas entre distintos paises pero
al mismo tiempo reconociendo la existencia de naciones desarrolladas y otras
subdesarrolladas, dandose lugar asi a propuestas, recetas e idearios sobre cémo
abandonar el subdesarrollo.

En el marco de esta problematica, toma relevancia el surgimiento de un
conjunto de doctrinas econdmicas que desde finales de los afios cuarentaempiezan
a analizar, en las academias, las particularidades del problema del desarrollo.
Sera desde los paises centrales y con una preocupacién por las divergencias
estructurales entre estas economias y las periféricas que surgiran las primeras
teorias del desarrollo econémico, donde podemos encontrar una génesis tedrica
del concepto de “desarrollismo”.

De acuerdo con Karina Forcinito,

“durante los afios cincuenta y sesenta, el ‘desarrollismo’ se consti-
tuyé en el modo de denominar al consenso reformista del capitalismo
gue surgié como respuesta a la ausencia de crecimiento econémico en
conjuncion con mejoras relativas en el nivel de vida de las clases sub-
alternas, caracteristico de la mayor parte del mundo capitalista hasta
entonces” (Forcinito, 2013, p. 91.

Frente a una ortodoxia que habia caido en desgracia tras la crisis de 1929, las
respuestas keynesianas no podian replicarse en los paises periféricos en la medida
en que no se trataba, precisamente, de economias con abundancia de mano de
obray de capital que permitieran una recuperacion del empleo via crecimiento
de la demanda.

En este marco, la década del cincuenta muestra el surgimiento de multiples
enfoques tedricos que tuvieron la pretensién de explicar la situacién particular de
los paises periféricos y, consecuentemente, de proponer la forma de superar estas
situaciones desfavorables. Aqui es donde surgen las teorias del desarrollo que van
a promover determinadas politicas partiendo de la premisa de que las causas del
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subdesarrollo son internas a cada pais, pero la cooperacion internacional puede
ser el vehiculo para superarlas. Algunos de los principales aportes al respecto
son los de Arthur Lewis, La teoria del crecimiento econdmico (1955), Albert
Hirschman, La estrategia del desarrollo econdmico (1958b), Walt Rostow, Las
etapas del crecimiento econdmico, un manifiesto no comunista (1960) y Alexander
Gerschenkron, Elatraso econémico enperspectiva histdrica (1962).

Con importantes matices, estos cuatro autores sefialan los problemas
generales de las economias subdesarrolladas a partir de una comparacion con
los paises centrales. Asi, Lewis enfatiza en el caracter dual de las economias
periféricas, lo cual redunda en situaciones de abundancia de mano de obra
y escasez de capital en un marco de baja o nula productividad del trabajo.
Hirschman, en los desequilibrios internos y la debilidad o fortaleza de las
capacidades de generacion de eslabonamientos intersectoriales. Rostow, en la
sucesion de etapas cualitativamente diferentes pero orgdnicamente estructuradas
entre si. Gerschenkron, en una secuencia lineal de desarrollo signada por criterios
institucionales.

Los cuatro casos muestran, por un lado, que es posible salir del subdesarrollo
a partir de la implementacion de determinadas politicas y que las relaciones
internacionales no son causantes de estas situaciones y, por el otro, que el camino
para salir del atraso es la industrializacién, abonando asi al consenso general que en
este periodo existia acerca del rechazo a las teorias de las ventajas comparativas que
habian regido durante los afios anteriores a la crisis de los treinta. Siguiendo a Peter
Bauer, citado por Krugman, en esta época era practicamente un consenso que:

“el comercio exterior es, en el mejor de los casos, ineficaz para el
avance economico de los paises menos desarrollados, y con frecuencia
perjudicial. [..] Dentro del mundo menos desarrollado, la insensibili-
dad econdmica y la falta de espiritu de empresa son casi universales.
Por lo tanto, si se pretende lograr un avance econémico significati-
vo, los gobiernos deben desempefiar un papel amplio e indispensable”
(Bauer, 1984, p. 27).

Sin embargo, de acuerdo con el autor brasilefio Ruy Mauro Marini, exponente
de la teoria de la dependencia, los autores mencionados no consideraban

“al desarrollo y el subdesarrollo como fendmenos cualitativamente distintos,
signados por el antagonismo y la complementariedad [...] sino tan sélo como
expresiones cualitativamente diferenciadas del proceso histérico de acumulacion
de capital” (Marini, 2004, p. 5).

De estos cuatro exponentes quizés es Hirschman el autor cuyo pensamiento
mas puede identificarse con la idea del desarrollismo, en particular porque, a
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diferencia de Rostow y Gerschenkron, entendia que la salida del subdesarrollo
no era automatica ni natural sino que reclamaba acciones politicas concretas para
transformar las estructuras econémicas, las cuales consisten, en muchos casos, en
que lo hipermoderno y lo tradicional conviven cara a cara (Hirschman, 1958a,
pag. 557). Asi, la industrializacion no iba a darse sola sino que se volvia necesario
que se encauce, desde el Estado, un proceso propositivo de transformacion que
supere la trampa de la “insuficiente capacidad productiva e insuficiente ahorro
real a causa de insuficientes inversiones de alta productividad social” (Posada,
2008, p. 97) y elimine este caracter dual y regresivo de las estructuras econémicas.

En el caso particular de Hirschman, la propuesta es hacia un crecimiento
desequilibrado; o, como lo propone el economista neoclasico Christopher
Bliss, “una cadena de desequilibrios” (Bliss, 1989, p. 1193). De este modo, si el
problema del subdesarrollo es la escasa articulacion entre sectores productivos, la
salida consiste en impulsar, desde el Estado y mediante la atraccion de capitales
foraneos (Hirschman, 1958a, pag. 552), la modernizacion de aquellos sectores
con capacidades de generar enlaces y eslabonamientos hacia adelante y hacia
atrés. La salida del subdesarrollo tiene su punto de partida en la concentracion
de la inversion en “unos cuantos proyectos clave” (Hirschman, 1958a, pag. 553).

De esta manera, la posicion de Hirschman se erige como un marco tedrico
fundamental para comprender la problematica del desarrollo en esta época. Su
posicién intermedia entre quienes naturalizaban las fases y endogeneizaban
la salida del subdesarrollo y quienes, como los exponentes de la CEPAL,
identificaban que el subdesarrollo latinoamericano no era separable causalmente
del proceso de desarrollo capitalista de los centros permite identificar en su
figura numerosos elementos que luego pasaran a formar parte del ideario del
desarrollismo argentino: la necesidad de la accion efectiva pero en el marco de
una mayor apertura hacia los paises centrales.

Como se puede observar, ninguno de los autores “desarrollistas” sale de
posiciones que se erigen desde los propios marcos culturales e ideoldgicos de los
paises centrales, lo que da cuenta de las pretensiones universalistas que la teoria
econdémica no podia abandonar, ni siquiera al tratarse de un aspecto de la misma
—el desarrollo- que no habia podido ser formalizado de manera sistematica.

En América Latina estas ideas arribaron rapidamente debido aque laregion era
un sujeto predilecto de las mismas, ya que se trataba de paises mayoritariamente
independientes desde hace mucho tiempo, donde las consecuencias del atraso no
podian asignarse, por lo menos directamente, a los legados coloniales. Asi, habia
que buscar causas estructurales, primordialmente econémicas, al problema del
desarrollo, y las teorias del desarrollismo venian a proponer unarespuesta que luego
serd fuertemente discutida por otras escuelas de pensamiento, principalmente
aquellas que parten de la propia Latinoamérica, como el estructuralismo y la
teoria de la dependencia.
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Es en este sentido que Sonia Fleury afirma que

“el desarrollismo se constituy6o en un proyecto de modernizacion
para la regién basado en la capacidad de planificacidn e induccién es-
tatal de nuestra industrializacion tardia, en ausencia de una clase hege-
monica capaz de conducir ese proceso” (Fleury, 2004, p. 62).

Para el caso argentino, esta ausencia de una clase conductora puede
emparentarse a la muy difundida idea de Juan Carlos Portantiero de empate
hegemdnico que derivaen unaArgentinaentendida como “sociedad ingobernable”
(Portantiero, 1977, p. 531).

Sinembargo, sostenemos que en este marco de ingobernabilidad los postulados
desarrollistas gozaban de amplios consensos a nivel social. Esto fue lo que llevd
a Alberto Petrecolla a afirmar que “una cierta ideologia desarrollista era comun
a los intelectuales latinoamericanos de entonces. Todos éramos desarrollistas en
alguna medida”l, a partir de lo cual Carlos Altamirano sostiene que

“la idea del desarrollo fue, en la Argentina como en el resto de los
paises latinoamericanos, el objeto de referencia comin para argumen-
tos, andlisis y prescripciones distintas dentro del pensamiento social y
econémico” (Altamirano, 1998, p. 79).

De acuerdo con Ana Grondona, este consenso tenia su principal sustento en
la “promesa de desplegar las potencias de las economias nacionales” (Grondona,
2011, p. 7) en toda Latinoamérica, lo cual le imprimia amplias y estables
adhesiones.

En lo que refiere a la problematica social, se va a registrar en todo Occidente
un crecimiento de la legislacion laboral y de seguridad social, algunos de cuyos
debates hemos introducido en el capitulo 2, siendo Europa occidental la regién
que registrd6 mayores avances dentro del mundo capitalista. Estos criterios, a su
vez, no se restringiran al ambito de lo juridico sino que podran encontrarse,
también y sobre todo, en el de las legitimaciones sociales. Por otro lado, se
generalizard también la incorporacion de clausulas sobre derechos sociales en las
constituciones nacionales, en un proceso en el que nos detenemos con especial
detalle en el capitulo 7.

En lineas generales, estas nuevas legislaciones, en conjunto con una intensa
regulacion estatal de esferas macroecondmicas, contribuyen a la nocién de
Estados de bienestar, cuyos dos pilares, de acuerdo con Cristina Marcuzzo, son

1 BExpresado en una entrevista realizada por Kathryn Sikkink el 2 de julio de 1985, citado en Sik-
kink, 1988, pag. 107.
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“el descrédito en las fuerzas del mercado y, con é€l, la confianza en
la intervencién gubernamental para alcanzar el pleno empleo por un
lado, y la falta de confianza en el poder del liberalismo para alcanzar
la seguridad economicay la estabilidad social por el otro, nuevamente
dando lugar a la causa de la intervencion gubernamental”(Marcuzzo,
2010, p. 198).

De acuerdo con Nikolas Rose, “la privacidad del contrato de trabajo fue
debilitada, en tanto los politicos llegaron a aceptar que las condiciones de trabajo
y salario deberian ser reguladas en nombre de la paz social” (Rose, 2007, p. 126).

Por supuesto, esta mayor legislacion laboral y de seguridad social tiene dos
dimensiones que pueden ser complementarias: por un lado, el mayor poder de
las organizaciones gremiales dada la situacién de pleno empleo en los paises
centrales, que permite mayores conquistas para los trabajadores; por el otro, la
necesidad sistémica de un consumo masivo, lo que hace que las rentas vitalicias
para los jubilados y pensionados y las rentas transitorias para los trabajadores
desempleados, por ejemplo, garanticen una amplia demanda de bienes, necesaria
para la realizacion de ganancias en un marco fordista2 Sin embargo, en la medida
en que las condiciones de economia tirada por los salarios no estaban del todo
claras en América Latina, el cumplimiento de la segunda premisa no se podia
asegurar, y por ende los avatares de la seguridad social se muestran mucho mas
complejos.

Como cierre de esta seccion podemos recuperar la reflexion que hacen
Daniela Soldano y Luciano Andrenacci, quienes introducen la idea de que

“lo especifico del Estado de bienestar, como tipo histdrico del capi-
talismo, es que obtiene la reproduccion sistemica a través de una forma
regulatoria que funciona como ‘contra-control politico’ de los princi-
pios del libre mercado, alimentando un ‘circulo virtuoso’ de crecimien-
to econdmico combinado con integracion relativamente masiva de la
poblacion a las relaciones salariales capitalistas” (Soldano y Andrenac-
ci, 2006, pag. 5).

2 Se hadiscutido este problema con mayor detenimiento en Dvoskin, 201 le.



N icolas D voskin 81

5.3 - Hacia un marco general del pensamiento social, econémico y
politico de la Argentina desarrollista

Mario Rapoport identifica al periodo 1955 —1966 con el titulo “una década
de inestabilidad” (Rapoport, 2012, p. 413). De acuerdo con este autor,

“el derrocamiento de Peron abrié los debates en torno de la direc-
cién en la que deberia orientarse el proceso econdmico [...donde...]
distintas teorias, diferentes concepciones politico —sociales y diversos
intereses de grupos econdmicos se manifestaron abiertamente, dando
lugar a maltiples proyectos, muchas veces contradictorios o incompati-
bles entre si” (Rapoport, 2012, p. 413).

Sin embargo, aqui sostenemos que esta inestabilidad politica no se transcribid
en un vaivén de proyectos econdémicos y sociales muy pronunciado, sino que
muchos de los elementos que habian de conformar los regimenes de veridiccién
de la época se mantuvieron intactos. En particular, se trata de aquellos que hacian
referencia a la necesidad de industrializacién y desarrollo y a la vigencia legitima
de los derechos sociales que ya habian sido consagrados constitucionalmente.

Al respecto, volvemos a citar a Altamirano cuando afirma que, mas alla de
que el término “desarrollismo” se tiende a asociar directamente con la figura
del presidente Arturo Frondizi, la profundizacién conceptual lo trasciende, y
encontramos que entre 1955y 1970

“la problematica del desarrollo atrajo e inspiré a una amplia franja
intelectual, tuvo mas de una vez en funciones de gobierno a portavoces
y expertos enrolados en algunas de sus tendencias, y sus temas hallaron
adeptos entre los principales partidos politicos” (Altamirano, 1998, p. 79).

En este sentido, el desarrollo econémico como busqueda de una
transformacion de la estructura productiva tendiente a incrementar la
productividad y competitividad de la industria nacional aparece como una idea
gue pocos cuestionaban. Tal como lo afirmara Aldo Ferrer en 1963,

“la raiz del estancamiento econémico del pais radica en un con-
junto de factores que han determinado la conformacion de una es-
tructura econémica sumamente rigida e incapaz de crecer, a menos
que se solucionen radicalmente sus estrangulamientos y rigideces
fundamentales”3

3 Ferrer, Aldo (1963), “Intervencion en lasJornadas Econdmicas organizadas por laCGT” el 6 de
agosto de 1963. Citado en Altamirano, 2001, pag. 212.
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En lo que refiere a los mecanismos, Héctor Diéguez incluso va mas alla y
plantea un consenso social respecto a la necesidad de la intervencion del Estado,
al afirmar que

“ya nadie se atreve a discutir la intervencion del Estado en los asun-
tos econdmicos y sociales. Del viejo Estado liberal del “dejar hacer, de-
jar pasar” que propugnaba la libre contratacion, hasta el Estado social
moderno, que aun en los paises politicamente mas atrasados fija algu-
nas condiciones minimas a los contratos de trabajo, hay la distancia de
un vigoroso movimiento obrero que supo hacerse justicia por su mano,
con accion decididay pujante” (Diéguez, 1958, pag. 130).

En el mismo documento sefiala Diéguez que “en los paises no desarrollados
[...] la funcién esencial del Estado es promover el desarrollo” (Diéguez, 1958,
pag. 131). Ferrer coincide al afirmar que “sera indispensable lanzar una politica
de desarrollo que canalice recursos hacia los sectores estratégicos. De otro modo
no habréa desarrollo”4.

Entonces, de la necesidad del desarrollo se desprende directamente la
legitimacién del accionar estatal, en tanto se reconoce que no existen los medios
para un desarrollo sin participacién del Estado, mas no sea -en sus definiciones
mas minimalistas- por ausencia de una burguesia nacional capaz de encabezar el
proceso. Altamirano sintetiza esta relacion conceptual entre desarrollo y Estado
de la siguiente manera:

“cqué compartian todas las tesis y recomendaciones asociadas a la
economia del desarrollo [...]? No solo el argumento de que la Argen-
tina debia abandonar el rango de pais especializado en la produccién
de bienes primarios [...], sino también el de que ese cambio no sobre-
vendria por evolucion econdémica esponténea. La edificacion de una
estructura industrial integrada, asi como el crecimiento econémico en
general, debian ser promovidos. [...] Y el agente por excelencia de ese
impulso era el Estado” (Altamirano, 1998, p. 80).

Para reforzar esta posicion, Altamirano sostiene también que “el liberalismo
estaba en minoria en la opinion pablica argentina y continuaria estdndolo en las
dos décadas que siguieron a 1955” (Altamirano, 1998, p. 92), lo que se refuerza
con la idea de que “el pensamiento econémico liberal sobrevivia, pero el presente
ya no era su tiempo” (Altamirano, 1998, pp. 91 - 92).

¢Como entendemos, entonces, a los derechos sociales en este contexto? En

4 Ibid, pag. 212
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primer lugar, afirmar que el liberalismo estaba en minoria tiene un fuerte sentido
econémico —en términos de que el libre mercado lo estaba- pero también en
lo que refiere a los derechos de ciudadania: se habia acabado la primacia del
discurso liberal que pregonaba sélo por los derechos civiles y de vez en cuando
los politicos, y se abria la hora de los derechos sociales.

Como ejemplo de esto, cabe citar el comunicado emitido por la confederacién
empresaria ACIEL en el periddico La Prensa el 5 de febrero de 1965. Alli afirman
los principales dirigentes del capital concentrado en el pais que

“admitimos y compartimos la necesidad de que el Estado esté aten-
to a la marcha general de la economia. Partimos del principio de que el
Estado debe orientarla, y aceptamos que vigile el fiel cumplimiento de
la legislacion social que protege al trabajador contra posibles abusos”5,

Es decir, hacia mitad de la década del sesenta incluso las organizaciones
empresariales defendian los derechos sociales y la intervencion estatal. Claro
esta, al mismo tiempo no compartian gran parte de los criterios legitimadores
de la democracia politica, lo que nos lleva a la idea de que en este periodo en la
Argentina tenian mas legitimidad los derechos sociales que los politicos.

Hacia mediados de los sesenta aparece un nuevo concepto en la discusion
sobre el desarrollo, que es el de modernizacion. En particular, sera clave su uso
en el programa de la Revolucion Argentina, que instauré una retdrica de la
modernizacion en tres tiempos: econdmico, social y politico. En este sentido,
esta incluiria al desarrollo como su pata eminentemente econdmica6. Parte de los
fundamentos de la pregunta por la modernizacion surgiran del pensamiento social
catdlico, el cual es descrito en el capitulo 10. La retorica de la modernizacion,
siguiendo a Arturo Laguado Duca,

“supeditd la cuestion social a un problema técnico, con lo cual tam-
bién dejo poco espacio para la interpelacién al pueblo; sin embargo, esa
retdérica defendid la legitimidad de la intervencion del Estado. Pero, rele-
gando la cuestion social a una precondicion del desarrollo, permitié que
la narrativa liberal impusiera los temas” (Laguado Duca, 2010, p. 106).

Segun este autor, el gobierno de Ongania fue lentamente asociando desarrollo
a planificacion, bienestar social y seguridad nacional (Laguado Duca, 2010, p.

5 ACIEL (1965), “Memorial de los empresarios libres”, publicado en La Prensa, Buenos Aires, el 5
de febrero de 1965. Citado en Altamirano, 2001, pag. 312.

6 De acuerdo con Forcinito, es el propio desarrollismo el que se indina, en términos politicos, des-
de mediados de la década del sesenta por la altermativa de la modernizacion autoritaria (Forcinito,
2013, pag. 91).
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110). Sin embargo, esta articulacion presenta multiples complicaciones, sobre
todo a la hora de que el objetivo de la seguridad se vaya anteponiendo a los
demas. De acuerdo con Jorge Alberti y Franco Castiglioni, ante una crisis de
hegemonia politica e inestabilidad econdmica

“Ongania promete resolver todos estos problemas eliminando de
una vez por todas las ambigtedades de la democracia limitada: postula
para ello un proyecto de reordenamiento social basado sobre valores
tan antiguos como, orden, jerarquia, disciplina, complementados con
otros mas modernos, como corporativismo y modernizacion economi-
ca” (Alberti y Castiglioni, 1985, pag. 12).

De este modo, la garantia de los derechos no se sustentaba en fundamentos
democraticos sino en un particular sentido de la solidaridad. De acuerdo con
Laguado Duca, el tiempo social de Ongania

“consistia en la construccién de una comunidad solidaria donde los
ciudadanos se sintieran parte de una misma Nacion, animados por los
mismos ideales substanciales, unidos solidariamente para una tarea que
nos viene de la historia” (Laguado Duca, 2010, p. 112).

También afirma que

“el tiempo social era muchas cosas: un importante paso hacia el
cambio de estructuras, un instrumento de participacion comunitaria,
de organizacién de los servicios asistenciales y de encuadramiento de
las organizaciones sociales. Pero, sobre todo, era integracion de la socie-
dad por la solidaridad” (Laguado Duca, 2010, p. 113).

Precisamente, en este mismo sentido de solidaridad estaba inscripta la
consigna de la seguridad nacional. De esta manera, seguridad, desarrollo,
solidaridad y modernizacion se juntan en un discurso que a las claras se muestra
contradictorio. Nuevamente de acuerdo con Alberti y Castiglioni, el programa
de la Revolucion Argentina consistia en “restauracion ideoldgica y autoritaria
de las jerarquias sociales, por un lado; y modernizacidn econémica, por el otro,
pasando por la eliminacidn de la politica” (Alberti y Castiglioni, 1985, pag. 12).

Tal como afirmaJuan Carlos Portantiero, el proyecto de Ongania implicé que

“el predominio del capital monopolista industrial se transforma en
hegemonia dentro del bloque dominante y el capital nacional y la bur-
guesia agraria debieron subordinarse a éI” (Portantiero, 1977, p. 545).
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De este modo, incluso en un gobierno autoritario, represivo y cuya matriz
referia al predominio del capital concentrado, la retérica presente no puede ni
abogar por una eliminacion de los derechos sociales ni tampoco por una supresion
de la intervencidn estatal en la economia.

En sintesis, entendemos que hemos hecho un gran esfuerzo de sintesis
al introducir en unas pocas paginas una serie de debates que valdrian varias
bibliotecas. Nuestra busqueda de las ideas econdmicas y sociales del periodo
es la que nos ha llevado a pensar que la categoria “desarrollismo” podia ser la
que sintetice los ya mencionados consensos. De cualquier modo, el objetivo de
este capitulo, la fundamentacion del término “desarrollista” para el periodo
de la investigacion en su totalidad, se vuelve a poner en juego en los proximos
capitulos, precisamente cuando incorporamos los debates sobre las reformas de
la seguridad social.



Capitulo 6

Desarrollo e ideas sociales en el pensamiento

de Arturo Frondizil

6.1 -El pensamiento econdmico en el programa desarrollistade Frondizi
y el arribo del neoliberalismo a la Argentina

Introducido en el capitulo precedente el desarrollismo como espectro tedrico
a nivel mundial y el clima de ideas general de la Argentina en el periodo, nos
proponemos aqui mostrar cdémo han ido transformandose a lo largo de un breve
periodo algunas de sus principales facetas en el caso estrecho, es decir, en el
pensamiento plasmado en el programa de Arturo Frondizi y Rogelio Frigerio.

En particular, analizamos aqui como se fue modificando el discurso
econdémico y social del primero de ellos desde su época de dirigente de la
intransigencia radical en oposicion al peronismo, pasando por su adhesion al
programa desarrollista y por su asuncion a la presidencia en 1958 en hasta los
aflos como principal referente del Movimiento de Integracion y Desarrollo, tras
el golpe de Estado que derrocé a su gobierno en marzo de 1962.

El objetivo central del capitulo es, a partir de un caso particular pero
sumamente relevante —ya que combina la labor programaética intelectual con el
gjercicio de la actividad politica en las mas altas esferas- graficar el tipo de discurso
social que estaba presente en los programas desarrollistas. En este caso, se trata
de la definicién estrecha del término, la cual ha de cotejarse con las definiciones
amplias que presentamos en el capitulo precedente. Ademas, podemos recuperar
nuevamente a Forcinito, quien propone que las figuras de Frondizi y Frigerio
estan en el centro de los debates intelectuales sobre el desarrollo econémico
argentino durante los afios sesenta (Forcinito, 2013).

Para comenzar, podemos referirnos a los origenes del Movimiento de
Intransigencia y Renovacion, del cual Frondizi era uno de los principales
referentes. En agosto de 1947, en ocasion de un congreso del movimiento, se

1 Algunos de los argumentos esgrimidos en el presente capitulo fueron desarrollados en una
ponencia presentada en la Reunién de Historiadores del Pensamiento Econémico de Europa y
América Latina, Buenos Aires, 21 al 23 de noviembre de 2012, y publicada con el titulo “El Estado,
la sociedad y los derechos sociales en el pensamiento desarrollista: entre el bienestar, la tecnocracia
y el arte de gobierno neoliberal”.
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emitié6 un comunicado que establecia, entre sus puntos principales, que era
necesaria la

“organizacion de una democracia econémica. Control de la econo-
mia en base a un planteamiento fijado por los 6rganos representativos
de lavoluntad popular, que cologue a la riqueza natural, la produccion,
el crédito, las industrias, el consumo y el intercambio internacional
al servicio del pueblo y no de grupos o minorias, para construir un
régimen que subordine la economia a los fines y derechos del hombre
y movilice sus recursos, no en el limitado beneficio de los poseedores,
sino del desarrollo nacional y el bienestar social”2

En el mismo documento se reclamaba la nacionalizacion de los servicios
publicos, el establecimiento de un régimen inclusivo de seguridad social, una
reforma impositiva y la defensa de la soberania nacional3, entre otros elementos
que permiten dar cuenta del caréacter fuertemente anti-liberal y anti-conservador
gue mostraba el discurso del movimiento.

Mas aun, es un elemento central del discurso del MIR la necesidad de
relegitimar la accién interventora e incluso planificadora del Estado, lo que
da cuenta de que el proceso de intervencion e industrializacion iniciado en los
treinta no habria de ser derribado sino, por el contrario, cambiado de rumbo y a
tal fin profundizado.

Més adelante, en los albores del golpe de Estado que derrocd a Perdn en 1955,
el futuro presidente Arturo Frondizi sefialaba que era necesario

“terminar con las injusticias sociales propias del régimen capitalista
agudizadas por la accion de los grupos oligarquicos; [...] terminar con
la [...] base ideologica de la injusticia social y el atraso econémico; y
[...] acabar de una vez con la carencia de derechos y libertades”4.

Lo necesario para llevar adelante este proyecto era la combinacion de
“capacidad, pasién democratica, mentalidad nacional y vocacién revolucionaria”s.
Esta aseveracion parece identificarse con el analisis de Mario Rapoport, quien
sostiene que la corriente de pensamiento desarrollista

2 Articulo 1V de la declaracion final del Congreso del Movimiento de Intransigenciay Renova-
cion, 11y 12 de agosto de 1947. Citado en Altamirano, 2001, pag. 165.

3 Ibid., pags. 144—146.

4 Frondizi, Arturo (1955), “La lucha anti-imperialista”, en Altamirano, 2001, pag. 171.

5 Ibid., pag. 171



88 La seguridad social en los afios desarrollistas (1957— 1968)

“sostenia en principio una amplia transformacion de la estructura
productiva como base para lograr el desarrollo econdmico del pais, a
partir de un herramental analitico que tenia una fuerte impronta mar-
xista en su lenguaje” (Rapoport, 2012, p. 449).

En este mismo texto Frondizi plantearia no ser comunista pero tampoco
aceptar el capitalismo6 al tiempo que la sintesis de su programa econémico se
encontraba en la idea de que laArgentina necesitaba “una fuerte industria nacional
independiente, es decir, que no sea un apéndice de los centros imperiales™7.

De esta manera, seria la transformacion de la estructura econémica y
social a partir de un régimen politico democratico el camino a seguir para
que la Argentina abandone definitivamente las cadenas de la dependencia. El
peronismo, en este sentido, se mostraria transformador en lo econémico pero
autoritario en lo politico, no permitiéndose asi la realizacion de un verdadero
espiritu revolucionario en la poblacion.

Asi, el desarrollismo nacia como un ndcleo de pensamiento contestatario y
critico de la estructura econdmica argentina y sus distintos correlatos politicos.
Asi se entiende que Pablo Ponza ubique al pensamiento de Frondizi dentro de
“la linea latinoamericanista y democratica de la llamada intransigencia radical”
(Ponza, 2007, p. 142). En 1956, en ocasion de una convencion de la Unién Civica
Radical Intransigente, Frondizi afirmaba no querer “un Estado impasible frente
al poder del privilegio, sino un Estado que cree las posibilidades de desarrollo
de todas las iniciativas que quieran servir a los intereses de la Republica’8
Ya gobernaba el pais el general Pedro Eugenio Aramburu, estaba vigente la
proscripcion total a las figuras peronistas y la economia argentina empezaba a
encaminarse hacia una nueva fase de la industrializacion, en la cual el poder
econémico volvia a sus antiguos propietarios, mas la nueva realidad argentina 'y
mundial impedia siquiera pensar en la posibilidad de retrotraer las estructuras
econdmicas y sociales a los afios de auge agroexportador. En este sentido, incluso
los conservadores en el poder entienden la ruptura de la vigencia de la teoria de
las ventajas comparativas del comercio internacional.

En este contexto, Altamirano define a las ideas del Frondizi de estos afios como
una conjuncion de laborismo de izquierda, antiimperialismo latinoamericanista
y democratismo politico (Altamirano, 1998, p. 83).

Hacia 1957, en tiempos de lapublicacion del texto titulado “Industriaargentina
y desarrollo nacional”, el pensamiento de Frondizi parece virar hacia posturas
cercanas al planteo de Hirschman que presentamos en el capitulo 5. Por aquellos

6 Ibid, pag. 167.

7 Ibid., pag. 170.

8 BExpresado ante la Convencion Nacional de la Unidn Civica Radical Intransigente en Tucumén
el 12 de novienbre de 1956. Disponible en Del Mezo, 1957, pég. 351.
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afios Frondizi conoce a Rogelio Frigerio y entablan una relacion que acercara
al primero a las ideas desarrollistas que se venian propugnando desde la revista
Qué, en la cual se reproduce el citado documento. El énfasis antiimperialista sera
entonces reemplazado por las categorias de nacion, integracion y desarrollo. El
poder del capital internacional ya dejara de ser la principal causa del atraso, con
lo que este se volvera enddgeno y, entonces, sera posible pensar en la articulacién
con las principales potencias en pos de avanzar hacia el desarrollo econémico.
Ponza sefiala que en estos textos Frondizi sostiene que

“la industrializacién, los empresarios y un Estado fuerte que dirigie-
ra las inversiones con criterios de necesidad hacia los sectores estratégi-
cos eran los elementos centrales que encauzarian el desarrollo del pais”
(Ponza, 2007, p. 142).

Retomando nuevamente a Forcinito encontramos que en estos afios Frondizi
entendia que

“el objetivo del desarrollo debia ser la industrializacion integral del
pais y las fuerzas sociales de la transformacion debian ser tanto los
trabajadores como los empresarios. Ademas, que el Estado debia ser el
cerebro pero el capital privado debia cobrar un papel clave, en general,
y el extranjero, en particular, ante la insuficiencia del ahorro domeéstico
para impulsar la acumulacién” (Forcinito, 2013, p. 94).

De acuerdo con Jorge Alberti y Franco Castiglioni, este Frondizi parece
encarnar la representacion del sector industrial al poner el desarrollo del mismo
en el centro de las necesidades politicas en el marco de nuevas necesidades de
intervencion estatal (Alberti y Castiglioni, 1985).

Altamirano coincide con la referencia de Forcinito acerca de que Frondizi
ya empezaba a referirse a la baja tasa de ahorro de la economia argentina
(Altamirano, 1998, p. 88) —o que conlleva el reconocimiento de una causalidad
de tipo neoclasico entre ahorro e inversion-. Aqui ya es posible empezar a observar
aquellos elementos politicos que llevaran a Marcelo Cavarozzi a caracterizar al
desarrollismo de Frondizi como un movimiento politico reaccionario frente a
“las variadas modalidades de activacion y organizacion de los sectores populares
que predominaron en la época precedente” (Cavarozzi, 1982, p. 155).

En sintesis, un analisis de la trayectoria del Frondizi anterior al ejercicio de
la presidencia de la republica muestra un pasaje de un latinoamericanismo de
izquierda a un claro pensamiento programético desarrollista. Este Gltimo es el
que estara presente con fuerza en la campafia presidencial, donde se puede ver, al
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mismo tiempo, una vision prospectiva de la sociedad segun la cual era posible,
desde la politica, cambiar al pais (y por qué no al mundo) en pocos afios.

Un poco mas tarde, al asumir la presidencia, Frondizi sefialaba que las
precondiciones necesarias para encauzar un proceso de desarrollo nacional no
giran en torno a la ruptura con el orden oligarquico e imperialista sino que son,
precisamente, latranquilidad, laseguridad y la estabilidad9. Al mismo tiempo, era
necesaria “una justicia independiente que proteja al ciudadano contra los excesos
del poder administrador”10 De este modo, Frondizi parece pretender impulsar la
imagen de un Estado no omnipresente pero tampoco ausente. Incluso, esgrime
argumentos que dan cuenta de un enfoque macroeconémico de tipo keynesiano,
al afirmar que “cuando se reduce la capacidad adquisitiva del pueblo se opera una
contraccion del mercado interno que repercute negativamente sobre el conjunto
de la economia nacional”1l

Sin embargo, el mismo discurso da cuenta de un claro giro hacia premisas
liberales, el cual se consolida con la afirmacién de que “una distribucion de
riqueza que desaliente el esfuerzo productivo concluye por empobrecer a todos” 22
y también con aquella que subraya que “debera garantizarse la libre competencia
como estimulo de progreso, con miras al bien comun y facilitarse la funcién
creadora de la iniciativa privada”13 La idea de que el libre mercado no sélo es
la realizacion de los derechos individuales —propia del viejo liberalismo- sino
que es el estimulo del bien comin es justamente lo propio del nuevo (0 neo)
liberalismo. Tal como lo remarca Michel Foucault, “lo esencial del mercado esta
en la competencia [...en tanto...] la competencia, y s6lo la competencia, puede
asegurar la racionalidad econémica” (Foucault, 2004, p. 151).

Por otro lado, la articulacién con principios que reclaman una redistribucién
progresiva del ingreso en base a criterios morales —y que, podemos pensar,
comparten categorias con el pensamiento socialcristiano- se puede encontrar
a partir de la idea de que “la politica econémica ha de procurar encontrar y
mantener el punto de equilibrio entre la fuerza dindmica de la creacion individual
y los principios de equitativa distribucion impuestos por la solidaridad social”14
Sin ir més lejos, Rogelio Frigerio sefialara en una entrevista concedida en el afio
1997 que “en la idea nacional no puede estar ausente la presencia de la Iglesia
Catélica”5

9 Expresado ante laAsamblea Legislativael 1ode mayo de 1958. Disponible en Frondizi, 1978a, pag. 29.
10 Ibid., pag. 29.

11 Ibid., pég. 42.

12 Ibid., pag. 30.

13 Ibid., pag. 38.

14 Expresado ante la Asamblea Legislativa el 10de mayo de 1958. Disponible en Frondizi, 1978a,
pags. 30-31.

15 Expresado en una entrevista concedida a Alberto Vercesi en septiembre de 1997. Citado en
Vercesi, 1999, anexo.
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En un discurso posterior, Frondizi sefiald, respecto a la necesidad de frenar
el proceso inflacionario, que “el poder ejecutivo apela a la cooperacién de todos
los sectores de la produccién, pues juzga indispensable que la normalizacién
econdémica vaya acompafiada por un profundo sentido de solidaridad social”16
El propio ejercicio, entonces, de la administracion, en un contexto de aceleracion
inflacionaria, generaque lapreocupacidon por laestabilidad de precios se anteponga
a otras potenciales preocupaciones (por ejemplo, el desarrollo acelerado).

Durante 1958 se llevaron a cabo muchas de las politicas programadas durante
la campafia, pero los desequilibrios econdmicos se mostraron cada vez mas
dificiles de soportar. Asi, la inflacion que se venia acelerando desde mitad de afio
sevolvid incontrolable hacia diciembre, y durante los Gltimos dias del afio se lanzé
el Plan de Estabilizacién, en acuerdo con el Fondo Monetario Internacional, que
incluyd un acercamiento al gobierno del ingeniero Alvaro Alsogaray -que venia
difundiendo en el pais las ideas de la economia social de mercado de Ludwig
Erhardt y los principios del neoliberalismo que estaban divulgando por el
mundo, entre otros, Friedrich von Hayek y Ludwig von Mises-, quien finalmente
se convertiria en ministro de Economia en junio del afio siguiente. El 29 de
diciembre de 1958 Frondizi pronunci6 su discurso de lanzamiento del plan de
estabilizacion. Alli sostuvo, reafirmando los principios de la economia ortodoxa
que ya habian aparecido en su discurso de apertura de sesiones que

“la Argentina ha estado viviendo una ficcion economica [...y...] ha
llegado la hora de terminar con esa ficcion, y de lograr una economia
de costos verdaderos. Por lo tanto, vamos a suprimir todos los factores
que producen precios irreales, encarecen los costos y crean proteccio-
nismos inmorales. [...] Vamos a combatir la inflacién en su factor fun-
damental: el déficit fiscal, ocasionado por los excesivos gastos publicos
y las cuantiosas pérdidas de las empresas del Estado”17.

El lema central del plan era que “no hay desarrollo sin estabilidad monetaria,
ni estabilidad durable sin desarrollo” (Vercesi, 1999, p. 9).

Las criticas al proteccionismo comercial, la referencia a los precios irreales
(que, en realidad, supone la existencia tedrica de otros precios, reales o naturales,
frente a los cuales los precios efectivos serian desviaciones andémalas) y, sobre
todo, el argumento de que es el gasto publico el principal causante de la

16 Expresado en el mensaje pronunciado por radio el 13 de mayo de 1958. Disponible en Fron-
dizi, 1978a, pag. 77.

17 Expresado en el mensaje pronunciado por radio y television el 29 de diciembre de 1958. Dis-
ponible en Frondizi, 1978a, pag. 246.
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inflacion muestran a las claras los incipientes elementos neoliberales18 lo cual se
condice con el acercamiento de Alsogaray al equipo econémico del gobiernol9
En este marco de ideas, como muestra Foucault, queda claro que las citadas
premisas socialcristianas 0 moralistas no se presentan como su oposicion sino,
por el contrario, como un complemento que nutre de legitimidad al programa
neoliberal. De este modo, podemos compartir la tesis de Ana Grondona, que
propone que el neoliberalismo en tanto racionalidad de gobierno, si bien no de
manera victoriosa ni mucho menos hegemdnica, hace su arribo a la Argentina
desde mediados de la década de 1950 (Grondona, 2011).

Respecto a la referencia a este incipiente neoliberalismo, bien cabe resaltar
una reflexion del propio Frondizi posterior a su derrocamiento, cuando afirma
que la expresién ‘economia social de mercado’

“no significa nada en si misma, pues toda economia es social y toda
economia es de mercado en el mundo moderno [...en tanto...] el hom-
bre produce en sociedad con otros hombres y produce para el mercado,
para el intercambio” (Frondizi, 1967, p. 3).

En otro contexto, esta aseveracion bien podria incorporarse en un analisis de
tipo marxista del sistema capitalista. Sin embargo, lo que Frondizi parece remarcar
es la supremacia del mercado como institucion responsable de la asignacion de
recursos en economias avanzadas, cuando no una completa naturalidad de sus
mecanismos. Esta naturalizacidon es uno de los elementos centrales del discurso
programatico neoliberal.

Estos fundamentos parecen concordar con la explicacion del desarrollismo
gue brindan Mabel Thwaites Rey yJosé Castillo. Para estos autores, este puede ser
pensado como “una teoria justificatoria del capital transnacional como portador
de progreso y desarrollo en la periferia capitalista” (Thwaites Rey y Castillo,
2008, pag. 31). También puede asociarse a los argumentos de Salomon Fainstein,
que entiende, comprendiendo una concepcién amplia del desarrollismo, que este

18 Respecto a la cuestion de los precios, si bien es cierto que la teoria marginalista original (especifi-
camente, Jevons, Menger y Walras) rechaza la posibilidad de que existan precios naturales diferentes
de los de mercado, lo que se pone de manifiesto es una idea de origen marshalliano que refiere a
la existencia de precios de equilibrio que pueden ser distorsionados por la accion estatal o de otro
agente externo al mercado. Esta exterioridad tedrica, a su vez, es la que sostiene el reclamo por el
retorno a los precios de equilibrio de mercado como un objetivo a alcanzar. Un interesante debate
tedrico al respecto es el que esta presente en Kaldor, 1972.

19 Como sefiala Foucault, los elementos neoliberales no sdlo se encuentran en las teorias que
explican las causas de la inflacion sino, sobre todo, en el hecho de que la inflacion sea el principal
problema de la economia. Al respecto, Foucault sefiala que para el programa neoliberal “lo que debe
salvarse, y salvarse en primer lugar y ante todo, es la estabilidad de los precios” (Foucault, 2004,
péag. 171).
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“propone avanzar haciendo crecer las fuerzas productivas dentro del
marco de las relaciones de produccion vigentes, y va de suyo que favo-
rece por todos los medios al capital monopolista y terrateniente y su
asociacion internacional” (Fainstein, 1974, p. 110).

Esta tesis se vera reforzada mas adelante, por ejemplo, cuando el presidente
Frondizi viaje a los Estados Unidos y sostenga, posicionandose en la antitesis de
sus antiguas proclamas antiimperialistas, que lo que une a los Estados Unidos
con la Argentina es la “fe en el ser humano, en la libertad, en la ley y en la
democracia”20.

Como se puede observar, en poco mas de tres afios el discurso de Frondizi
pasa de referirse a las luchas contra la dominacion oligarquica y el imperialismo
a aceptar las teorias neoclasicas de los precios y criticar la excesiva participacion
del Estado en la economia. Se trata de un pasaje, en términos de Foucault,
hacia “un Estado bajo la vigilancia del mercado” (Foucault, 2004, p. 149). Al
respecto, Frigerio afirmard que “el Estado debe intervenir en forma supletoria,
y estimulando la iniciativa privada’2. Tal como sugiere Mario Rapoport,
“renegando de su pasado socializante y antiimperialista, Frondizi se convirti6 a
la libre empresa” (Rapoport, 2012, p. 503).

Hacia 1960 los discursos de Frondizi pasan a mostrar una primacia de
elementos politicos (en particular, la busqueda desesperada por garantizar la
estabilidad democratica), mientras que en términos econémicos la virulencia del
discurso estabilizador se atenda, y vuelven al ruedo los mensajes desarrollistas.
Sin ir mas lejos, en la enumeracién de los logros de sus dos primeros afios de
gobierno al inaugurar las sesiones legislativas de 1960 el presidente afirma que
“el pais estd en condiciones de superar su caracter de simple exportador de
productos primarios e iniciar la colocacion exterior de productos semielaborados
y manufacturas”2. En este sentido, Frondizi busca mostrar que el programa
desarrollista ya ha alcanzado resultados en términos estrictos de desarrollo
econémico, ya que la Argentina estaria avanzando hacia una reduccion de la
dependencia de las exportaciones agropecuarias.

Sin embargo, se expresa beneplacito respecto a los resultados del programa
de estabilizacion y se le da mucha més fuerza a la necesidad de cumplir con
las premisas del plan. Por ejemplo, en el mismo discurso recién citado Frondizi
afirma que

20 Expresado en la Municipalidad de Nueva York el 29 de enero de 1959. Disponible en Frondizi,
1978b, pag. 82.

21 Citado en Vercesi, 1999, pag. 7.

22 Expresado ante la Asamblea Legislativa el 1o de mayo de 1960. Disponible en Frondizi, 1978c,
pég. 73.
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“la accion del gobierno debe intensificarse en la reduccion dréastica de los
gastos del Estado cuyo déficit provoca anemia a la Nacidn, cercena su desarrollo
y esteriliza el esfuerzo que la estabilizacion impone al pueblo”23

En la misma alocucion Frondizi afirma que el déficit presupuestario se
origina en el “exceso de burocracia”4 Claramente, los argumentos en contra de
una razén de Estado que intervenga en los asuntos econémicos estan mas que
presentes en el discurso del presidente.

El viaje del presidente a la Santa Sede servira, asimismo, para buscar en lo
catélico argumentos legitimadores que le permitan asegurar cierta paz social. Lo
ya citado como discurso socialcristiano vuelve a reforzarse al afirmar Frondizi
gue “la Argentina, nacida catélica y fiel a su nacimiento, aporta al mundo su
mensaje de paz"Xs. Esto se potenciard cuando afirme, en noviembre de ese afio,
que “nada permanente, nada justo, nada inteligente puede construir el hombre si
no lo guian las luces del espiritu, dadas a él por Dios”% al tiempo que sostenga

“la doctrina social cristiana, elaborada desde los origenes de la Igle-
sia y enriquecida constantemente con las enciclicas papales, ha creado
ideas, instituciones y métodos para hacer efectivos los principios de la
justicia distributiva ensefiados por Cristo”Z7.

El afio 1961 mostrard a un Frondizi cada vez mas comprometido con esta
intencién de asegurar la estabilidad politica recurriendo a principios morales,
alejandose de la supremacia de lo econoémico, que es lo que habia regido su
discurso entre 1957 y 1959. A tal fin, en el discurso inaugural de las sesiones de
1961 Frondizi vuelve a marcar como principales éxitos de su gobierno el control
de la inflacion y el aumento de las reservas internacionales.

La novedad en este caso es que se empiezan a esgrimir argumentos
privatizadores en lo que refiere a las empresas publicas, muchas de las cuales
explicaban gran parte del déficit del Estado nacional. Al respecto, sefiala Frondizi

23 Ibid., pég. 65.

24 Ibid., pég. 65.

25 Expresado en el almuerzo ofrecido en la Embajada Argentina ante la Santa Sede, el 18 de junio
de 1960. Disponible en Frondizi, 1978c, pag. 131.

26 Expresado al clausurarse en Primer Congreso Mariano Interamericano en Buenos Aires, el 13
de noviembre de 1960. Disponible en Frondizi, 1978d, pag. 7.

27 Ibid., pag. 9.
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“es necesario revisar la actuacion de todas las empresas del Estado y
en forma mas sefialada sus financiaciones. Ellas no deben contar para
sus inversiones con la provision de fondos del Tesoro Nacional, porque
este no puede proporcionarselos. El criterio a seguir consiste en poner
en manos privadas los rubros que demande la expansion de estas em-
presas, mediante la contratacién adecuada de servicios. Si este criterio
no se pone en préactica en forma inmediata, no podra ser contenida
la inflacion, ya que el Estado se verd constantemente obligado a emi-
tir moneda para satisfacer las inversiones que dispongan las empresas
estatales”28

Como vemos, en un mismo discurso se articula una explicaciéon monetarista
de la inflacién con un postulado de la ineficiencia de las empresas estatales, lo
que conlleva la necesidad de una privatizacion parcial de las mismas. En este
sentido, se conjugan politica fiscal y politica monetaria en términos neoliberales,
y, sobre todo, la idea de la preeminencia de lo privado sobre lo publico, lo que es
una muestra clara del avance de las ideas de la economia social de mercado en la
orbita del gobierno nacional.

En marzo de 1962 Frondizi serd derrocado por un golpe de Estado. En su
ultimo discurso recuperara parte del lenguaje emancipador de antafio, pero a la
vez potenciara el lugar de lo cat6lico como indisociable del concepto de nacién.
Aqui claramente dejara de hacer referenciaa los éxitos en materia de estabilizacién
de precios y volvera sobre categorias politicas para explicar las razones de su salida
del gobierno.

Luego de su derrocamiento, Arturo Frondizi se dedicara a una tarea
principalmente intelectual, en tanto su actividad politica continuard en el
marco del Movimiento de Integracion y Desarrollo, partido fundado en 1963,
el cual recuperara las banderas que Frondizi habia elevado durante la campafia
presidencial de 1958.

En términos de teoria del desarrollo, sefialara en 1967 que

“en paises de insuficiente producciéon, como son todos los paises
subdesarrollados, la justicia social es una quimera si no concentramos
todos nuestros esfuerzos en la produccién, en el crecimiento econémi-
co” (Frondizi, 1967, p. 4).

Claramente Frondizi vuelve sobre un elemento que habia sido central en todo

el programa desarrollista: la primacia del crecimiento sobre la distribucién. Este
criterio, que esta presente con claridad en el paradigma neoclésico, no se agota

28 Ibid., pags. 128 - 129.
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en él, pero si impone severas restricciones a la legitimacion social de las politicas
redistributivas, o de las premisas de redistribucion del ingreso en general.

Esto permitira, por ejemplo, que el término “desarrollismo” pueda ser
asociado, en las décadas del sesenta y del setenta, con proyectos econémicos
de fuerte sesgo anti-distribucionista, o incluso que lleven a cabo programas de
redistribucion regresiva del ingreso, como por ejemplo del de Adalbert Krieger
Vasena durante la presidencia de facto de Juan Carlos Ongania.

6.2 - Estado, sociedad y derechos en el programa de Frondizi

Si bien el eje del pensamiento desarrollista —volviendo ahora brevemente a
una definicion amplia, pero que también vale en el caso de Frondizi- se reconoce
cuando estudiamos sectores econdmicos, industrializacion e inversiones
extranjeras, lo que interesa sobre todo aqui es encontrar los elementos que este
nucleo de pensamiento aporta para pensar cuestiones vinculadas a los derechos
sociales, y en este sentido a las responsabilidades del Estado frente a carencias o
malestares de la sociedad. Se trata, en lineas generales, de indagar acerca de las
connotaciones sociopoliticas de un pensamiento que, a priori, se presenta como
eminentemente econémico. Una primera aproximacion puede hacerse desde un
andlisis de clases sociales. En estos términos, Ruy Mauro Marini sefiala que

“el desarrollismo fue la ideologia de la burguesia industrial latinoa-
mericana, en especial de aquélla que —respondiendo a un mayor grado
de industrializacién y compartiendo ya el poder del Estado con la bur-
guesia exportadora— trataba de ampliar su espacio a expensas de esta
ultima, recurriendo para ello a la alianza con el proletariado industrial
y la clase media asalariada” (Marini, 2004, p. 5).

En este sentido, lo que se expresa en el advenimiento del desarrollismo como
discurso relativamente hegemonico es una transicion en el poder en términos de
clase, donde la necesidad de mantener a esta burguesia industrial en las cimas,
dadas sus debilidades, lleva a la proposicion de heterogéneas alianzas.

En muchos paises, esto implicd que los desarrollismos avanzaran hacia idearios
de reconocimiento de derechos sociales, lo cual tiene las finalidades politicas
mencionadas en el parrafo anterior pero también las finalidades econdmicas que
refieren a la necesidad de construir un mercado interno ampliado que garantice
la realizacion de las ganancias de la industria. Esta Ultima relacion es reconocida
por el propio Frondizi en las ya citadas referencias a los efectos negativos de una
contraccion del mercado interno sobre la economia nacional.



N icolas D voskin 97

Sin embargo, en Argentina la triada derechos sociales —alianza de clases
—industria mercadointernista ya tenia una historia previa, que el proyecto
desarrollista necesitaba desdefiar para poder legitimarse: el peronismo. En esta
linea, de acuerdo con Laguado Duca,

“cuando se abre el periodo desarrollista en Argentina, la cuestion
social estaba fuertemente colonizada por la narrativa nacional popular,
articulada alrededor del significante justicia social. El desarrollismo de
Frondizi traté de proponer articulaciones diferentes alrededor del sig-
nificante ‘desarrollo’. Pero ‘desarrollo’ estuvo fuertemente disputado
por los grupos de poder que recogian la narrativa liberal, mientras las
elites de gobierno trataron sin éxito de imponer una narrativa diferente
a la liberal y a lajusticialista” (Laguado Duca, 2010, p. 105).

Esta blsqueda de una narrativa diferente que se presenta acosada por el
tradicionalismo liberal y por el espectro politico peronista puede ser una clave
para entender las tan amplias variaciones del discurso desarrollista en tan poco
tiempo. Incorporar la justicia social pero separarla de la retdrica propia del
peronismo era una necesidad de los gobiernos argentinos posteriores a 1955, sean
0 no desarrollistas.

En lo que refiere a Frondizi, cabe volver sobre las preocupaciones en materia
de justicia social que desde sus inicios expresaba la rama intransigente de la
UCR. Este movimiento politico en sus convenciones de agosto de 1951 y febrero
de 1954 ya habia incorporado a su programa el establecimiento de un régimen
de justicia social, ocupacion plena, libertad de asociacion sindical, derecho de
huelga, salario vital mévil y una seguridad social integral que comprenda todos
los ciclos y expresiones de la vida humana2 Es decir, reivindicaba las conquistas
y la legitimidad de los derechos sociales. Incluso, hacia 1957 se realiza el Primer
Congreso Radical Intransigente de Seguridad Social, cuyas conclusiones arrojan
la necesidad de establecer un sistema unificado de seguridad social y un régimen
de jubilaciones mdviles que tome a la evolucion del costo de vida como el indice
de movilidad30. En este mismo Congreso se establece que

“la seguridad social es un recurso democratico fundamental, destinado a
cubrir riesgos y necesidades que se presentaren en el curso evolutivo de la vida
del hombre, desarrollando su accion previsora con sentido integral y solidario,
respecto a la unidad y totalidad de los valores morales, materiales y espirituales
de la persona humana, y promoviendo a la vez el perfeccionamiento de la actitud

29 Disponible en Informativo Radical —Organo noticioso del comité nacional de la Union Civica
Radical Intransigenite, No. 6, junio de 1957, Buencs Aires, pags. 4-5.
30 Ibid., pag. 6.
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y conducta del hombre y de las transformaciones econémico-sociales y culturales
indispensables para un estado de bienestar social”3L

En su inaugural como presidente en mayo de 1958 Frondizi buscara dar
cuenta nuevamente de la vigencia de los derechos sociales en la Argentina, al
plantear que

“preservaremos la integridad de la familia, en sus bases morales,
economicas Yy juridicas. Deberan proveerse los medios que posibiliten
una vida familiar dignay decorosa: educacion de los hijos, atencion de
su salud y s6lida formacion espiritual”®

En el mismo discurso sefiala que

“el poder ejecutivo propiciara planes que aseguren bienestar, segu-
ridad y asistencia social. Desde la nifiez hasta la vejez, nuestra mano
solidaria concurrird a asegurar el bienestar del cuerpo y del espiritu
para que la Argentina sea el rico patrimonio de un pueblo feliz’3

Asimismo, este reconocimiento de derechos sociales —y, por consiguiente, la
responsabilidad del Estado que conllevan- se expresa en términos de una alianza
de clases bajo una concepcion armonica del orden social. Esta alianza de clases
sera una propuesta que necesitard, en términos de secuencias de reformas, que los
tiempos econdmicos marchen por delante de los tiempos sociales y politicos. Asi,
Frondizi afirmara hacia 1959 que

“si los sindicatos quieren cumplir el papel decisivo que les corres-
ponde en el proceso historico, deben ser ejecutores y participes de una
politica nacional y no instrumentos de politicas sectarias. [...] Sin de-
sarrollo econdmico no podra haber bienestar popular, libertad sindical
ni verdadera justicia”34

Nos encontramos aqui con una relacion de causalidad entre desarrollo
y bienestar, a partir de la cual podemos llegar a otra, mas afin a la teoria
econdémica, entre crecimiento y distribucidn, que ya hemos citado previamente,

31 Ibid., pag. 6.

32 Expresado ante la Asamblea Legislativa el 10 de mayo de 1958. Disponible en Frondizi, 1978a,
pag. 18.

33 Ibid., pag. 49.

34 Expresado en el mensaje transmitido por radio y television el 19 de febrero de 1959. Disponible
en Frondizi, 1978a, p4g. 111.
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con primacia del primero. De este modo, las ideas de Frondizi parecen llevarnos
hacia un pensamiento econémico anti-keynesiano, segun el cual la receta seria
crecer primero y distribuir después, o en todo caso que la redistribucion seria
una consecuencia del crecimiento. Si, como Foucault, consideramos a la politica
social como “una politica que se fijacomo objetivo una distribucion relativamente
equitativa en el acceso de cada uno a los bienes consumibles” (Foucault, 2004,
p. 175), el priorizar al crecimiento restringe la legitimidad de las politicas
eminentemente redistributivas.

Extendiendo el argumento podemos llegar a la posicion neoliberal, segun la
cual

“la regulacion econémica [...] no se obtiene en absoluto a través
de los fendmenos de igualacidn sino por un juego de diferenciaciones
que es caracteristico de cualquier mecanismo de competencia [...con
lo que...] una politica social cuyo primer objeto sea la igualacion [...]
solo puede ser antiecondmica” (Foucault, 2004, p. 176).

Encontramos entonces una relacidon directa entre el discurso desarrollista
y el arte de gobierno neoliberal si entendemos, como Foucault, que, para el
neoliberalismo “cuando es cuestion de politica social, sélo hay una verdadera
y fundamental, a saber, el crecimiento econémico” (Foucault, 2004, p. 178).
Siguiendo a Grondona, esto se puede asociar perfectamente a la primacia de
la idea de una “racionalidad tecnocratica desarrollista orientada a actuar
econémicamente en la esfera de la produccion” (Grondona, 2011, p. 7).

Quizéas una sintesis acerca del rol de lo social en el pensamiento de Frondizi,
entonces, sea la que nos propone Laura Golbert, quien afirma que, respecto a las
politicas sociales, de beneficenciay de lucha contra la pobreza,

“las ideas que animaban a Frondizi no favorecian la inclusion de
estas cuestiones en la agenda del gobierno. Apostaba a que el creci-
miento de la economia, al garantizar puestos de trabajo y mejoras en
el salario, hacia innecesario disefiar acciones destinadas a asegurar el
bienestar de los mas vulnerables. Su politica en el campo asistencial se
puede caracterizar, entonces, como una politica por default” (Golbert,
2008, p. 32).

Todavia en un contexto en el que la retérica neoliberal es incipiente, lo que
hace el desarrollismo es incorporar algunos de sus elementos en su argumentacion,
en particular en la necesidad de garantizar determinado orden econémico en
desmedro de reclamos politicos y sociales de los sectores subalternos. Asi, si frente
a los discursos hegemonicos de la Argentina anterior (y también posterior) el



100 La seguridad social en los afios desarrollistas (1957— 1968)

desarrollismo habia sido (y sera) visto como una experiencia mas contemplativa
de las demandas de los sectores populares, frente a los debates de su propia época
este es entendido como un discurso reaccionario —gque nos permite volver a la
mencionada frase de Cavarozzi-, donde precisamente la justificacion se alimenta
del nuevo arsenal discursivo de laeconomiasocial de mercado y el neoliberalismo.

6.3 - Desarrollo, desarrollismo amplio, desarrollismo estrecho

Como hemos visto, el pensamiento desarrollista engloba en si mismo una
época de fuertes conflictos y tensiones sociales, lo que lo lleva a incorporar
elementos propios de diferentes influencias. En este marco, encontramos que el
propio planteo del programa desarrollista esté sujeto a incontables contradicciones,
propias de la pretension de avanzar hacia el desarrollo pretendiendo superar las
limitaciones de un capitalismo periférico a partir de una profundizacion de esta
condicién.

Asi, se busca que la Argentina se encamine hacia la industrializacion pesada
con la colaboracion del capital extranjero como medio para romper la restriccion
externay que el pais se libere, justamente, del mismo capital extranjero al tiempo
que se reclama un Estado presente para encaminar las transformaciones que por
si solas serian imposibles pero, al mismo tiempo, se propone su retirada ante
determinados reclamos sociales -lo que lleva, por ejemplo, a Jacob Goransky
a pensar al desarrollismo como “ideologia del neocolonialismo” (Goransky,
1974, p. 153)-. Ademas, se da pie a los principios de la justicia social pero no
se legitiman los procesos mediante los cuales los derechos sociales han de ser
conquistados. En sintesis, se busca un desarrollo econémico que no atraviese
el conflicto politico, dado que no se lo entiende a este como constitutivo de las
transformaciones econémicas.

Hemos intentado dar cuenta de los consensos sociales mayoritarios presentes
en el pais durante un periodo que no se caracteriz6 particularmente por registrar
estabilidad politica y econémica. En lineas generales, hemos encontrado que
el desarrollo econémico como objetivo era una categoria compartida, y que la
profundizacion de la industrializacion parecia ser una condicion necesaria del
mismo. Al mismo tiempo, ya sea por ausencia de una clase dominante industrial
que pueda ejercer indiscutidamente su hegemonia, por la presencia de proyectos
de planificacion o tan s6lo para asegurar los aranceles necesarios para proteger a
la industria, el binomio desarrollo —industrializacion pasé a estar decisivamente
acompafiado por la intervencion estatal.

Al mismo tiempo, la industria necesita trabajadores con capacidad de
consumo, lo que da lugar a un fuerte crecimiento politico de las organizaciones
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sindicales. De alli, el conflicto distributivo no sera sélo entre facciones de las
clases dominantes sino también respecto a la distribucidn del excedente social
entre empresarios y trabajadores. Los derechos sociales operan, en este sentido,
tanto como necesidad del capital que vende en el mercado interno para realizar
sus ganancias como en términos de conquistas gremiales, con lo que por una
doble via se convierten en legitimos.

De este modo, si bien quienes detenten el gobierno no levantaran
explicitamente la bandera por considerarla demasiado asociada al peronismo, la
justicia social serd un elemento central de lo que podemos entender por legitimo
en la Argentina del periodo. Sin embargo, en la préactica concreta del gobierno
el desarrollismo -y aqui Frondizi vuelve a la escena- se vio forzado a interponer
procedimientos completamente ajenos al discurso que pregonara anteriormente,
y es alli donde encontramos la primera experiencia del arte de gobierno neoliberal
en la Argentina (o primer arribo, en los términos de Grondona), de acuerdo con
la conceptualizacién del mismo que extraemos de Foucault, aun sin imponerse
como lenguaje hegemdnico.



Capitulo 7

Los derechos de la seguridad social

en el constitucionalismo social argentino

7.1 - La legitimacién de los derechos sociales en Occidente

La reforma constitucional llevada a cabo en 1957 en la Argentina es recordada,
sobre todo, por la incorporacion del articulo 14 bis a la vieja Constitucion liberal
de 1853, y no tanto por la ratificacion de la decision del gobierno de facto que
derroco aJuan Domingo Perdén en 1955 de anular la Constitucion de 1949. Sin
embargo, si pasamos de la dimension de lo legal a la de lo legitimo podemos
seguir a Waldo Ansaldi cuando afirma que la reforma de 1957 muestra que la
derogacion de la Constitucion de 1949 no pudo impedir el reconocimiento de la
ciudadania social con igual rango que los derechos civiles y politicos (Ansaldi,
1998, p. 19), lo cual da cuenta del grado de legitimidad alcanzado por los
derechos sociales.

En este sentido, ambas constituciones, con sus diferencias, pueden insertarse en
lo que ha dado en entenderse como el constitucionalismo social, es decir, la garantia
de los derechos sociales y econdmicos en las constituciones nacionales de los paises
occidentales, la cual vendria a ser la consagracion normativa de los principios de
la ciudadania social como categoria méas amplia que la ciudadania civil y politica.

El constitucionalismo social empieza a ser la expresion, en términos juridicos,
de un proceso de incorporacion de lo social como problema politico, que ya
hemos introducido en el capitulo 2. Tal como lo afirma Nikolas Rose,

“durante las primeras décadas del siglo veinte los politicos [...] se
vieron forzados a aceptar que, al menos en algunos de sus aspectos, el
gobierno de este dominio social debia ser afiadido a las responsabilida-
des del aparato politico y de sus oficiales” (Rose, 2007, p. 115).

Entonces,

“las fuerzas politicas articularian sus demandas al Estado en nom-
bre de lo social; la nacion deberia ser gobernada en nombre de los inte-
reses de la proteccion social, la justicia social, los derechos sociales y la
solidaridad social” (Rose, 2007, p. 115).
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Ya a partir del fin de la primera guerra mundial empiezan a aparecer, a nivel
mundial, ejemplos de ciudadania social consagrada constitucionalmente, como
es en el caso de la Constitucion de México de 1917, la Constitucion alemana de
Weimar de 1919 y la Constitucién de la Segunda Republica Espafiola de 1931.
Estas tres, sin embargo, no se conciben como meras reformas o actualizaciones
de las cartas organicas existentes sino, por el contrario, como consagraciones
de importantes cambios en los regimenes politicos. En este sentido, la
constitucionalizacion de los derechos sociales ejerce un rol de reivindicacion
politica en cada uno de los contextos en cuestion.

Sin embargo, el fin de la segunda guerra mundial amplia los alcances de este
fendmeno, al incorporarse los derechos sociales en las constituciones de Francia
y Brasil (1946), Suiza y Bolivia (1947) e Italia (1948), entre otros. En muchos
casos, ahora si la consagracion de derechos sociales se presenté como parte de una
actualizacién constitucional que no implicaba un cambio de régimen politico.
Aqui si, entonces, se hizo posible una retérica institucional que permitié pensar
a los derechos sociales como continuaciones de los derechos civiles y politicos
gue habian sido reconocidos con anterioridad. Por ello es que es en la segunda
posguerra cuando encontramos la principal expansion de este fenémeno y la
mas precisa acepcion de los derechos sociales en tanto derechos legitimos, por lo
menos en los términos en los que esto ha sido introducido en el capitulo 2.

De acuerdo con Elina Mede Armifiana, el constitucionalismo social consistio en

“un movimiento que en los paises de occidente expreso y cristalizo
categéricamente una ampliacién del régimen de garantias y una limita-
cién de las contingencias sociales producidas por los efectos del sistema
capitalista en general, de la crisis a nivel mundial en particular, y de
los temores sobre el surgimiento de movimientos politicos socialistas”
(Mecle Armifiana, 2001, p. 38).

Yase habian difundido y debatido en el mundo los informes presentados por
el politico liberal William Beveridge al parlamento britanico en 1942 y 1944,
sefialando la necesidad de minimos sociales garantizados por el Estado mas alla
de las contribuciones individuales. Por otro lado, la consagracién de los derechos
sociales reconoce un nuevo hito a partir de su inclusién como articulos 22 a
26 en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, sancionada por la
recientemente creada Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) en 1948.
Afios mas tarde, hacia 1966, encontraran estos su lugar en el Pacto Internacional
de Derechos Econédmicos, Sociales y Culturales, también redactado en la ONU
pero incluyendo la necesidad de la ratificacion de cada pais.
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También cabe resaltar el trato que se le dio a la seguridad social en las
conferencias internacionales de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT),
integrada por representantes sindicales, empresariales y gubernamentales, de las
cuales surgian convenios y recomendaciones luego ratificadas por los distintos
paises. En particular interesa la categoria de norma minima de la seguridad social
planteada en el convenio n°® 102 de 1952, que establece requisitos basicos de
proteccion en multiples areas de la seguridad sociall En la década del sesenta
encontraremos convenios referidos a instituciones especificas de la seguridad
social, como por ejemplo el n° 128 de 1967 sobre pensiones a la vejez y a la
invalidez2 La OIT como institucion promotora de derechos sociales es parte,
entonces, de un sistema internacional que empezaba a promover la consagracion
de los mismos3

Asimismo, entendemos que en el periodo en el que se circunscribe este
trabajo las concepciones mayoritarias en el Occidente capitalista acerca de los
derechos sociales iban desde posiciones mas propias de la idea de ciudadania
social, como aquellas esbozadas por Thomas Marshall, hasta las de corte mas
minimalista, como las del propio Beveridge4. El primero de ellos entendia como
derechos sociales a

“todo el rango, desde el derecho al modico bienestar econémico
hasta el derecho a participar completamente en la herencia social y
vivir unavida civilizada de acuerdo a los estdndares prevalecientes en la
sociedad” (Marshall, 1950, pag. 30).

El segundo, en cambio, sentenciaba en su primer informe que la seguridad
social solo debia cubrir los minimos necesarios para la subsistencia, no limitando
la prevision y responsabilidad individual o familiar, méas alld de reconocer, a
diferencia del primero, la importancia de que esta proteccion béasica sea universal
y garantizada por el Estado5

1 En el sistema previsional, por ejemplo, se establece la cobertura de “la supervivencia mas alla
de una edad prescrita”, Convenio OIT N° 102, 1952, Art. 25. Este convenio, sin embargo, no fue
ratificado por la Argentina. Si ratifico el pais el Convenio OIT N° 35y el Convenio OIT N° 36,
del afio 1933, sobre la proteccidn a la vejez de determinados conjuntos de trabajadores, en febrero
de 1955, durante el gobierno de Perdn. Estos convenios reconocen la autonomia de las cajas y
establecen la necesidad de su separacion respecto al presupuesto publico, y no incorporan, mas alla
del término “seguro obligatorio” mandatos de cobertura no contributiva a la vejez desamparada.

2 LaArgentina tampoco ratificd este convenio. Aqui se corrigen aspectos de los convenios 35 y 36
y se incorporan las prestaciones no contributivas (Convenio OIT N° 128, 1967, Art. 31).

3 Acerca de los convenios de la OIT y su recepcion en América Latina, ver Mesa Lago, 2004,
pags. 11 —13.

4 El significado histérico de las obras de estos dos autores, y los debates politicos y académicos que
han suscitado, también han sido ya trabajados y debatidos en el capitulo 2.

5 Ver Beveridge, 1942, Arts. 8y 9.
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Por supuesto, lejos estamos de pensar en un mundo sin conflictos a raiz
de estas garantias de derechos sociales. EI mayor poder de la clase trabajadora
-y, sobre todo, de sus organizaciones gremiales- contribuyé a que el desarrollo
de los Estados de bienestar transite, en todos los casos, caminos sumamente
conflictivos, precisamente porque lo que estaba en disputa era, entre otras cosas,
parte del excedente generado en sistemas de produccion que habian incrementado
enormemente su productividad.

Naturalmente, no podemos autonomizar este proceso de las transformaciones
de las economias capitalistas en la segunda posguerra que introdujimos en el
capitulo 5. En un contexto de mayor intervencion estatal y mayor regulacion, la
garantia legal de derechos sociales se entiende como una faceta adicional de la
nueva normativa de las economias capitalistas. De acuerdo con Susana Ramella,
esto puede pensarse como un consenso acerca de que “la salud, bienestar y
dignificacion del trabajador eran demasiado importantes para el crecimiento
econdmico, como para dejarlos librados a la ley de la oferta y la demanda”
(Ramella, 2011, pag. 113).

Sin embargo, lo que mas interesa aqui -y de alli el titulo del presente
acapite- no es la dimensidn de lo legal sino la de lo legitimo. En este sentido, nos
permitimos presentar el camino de la consagracion de los derechos econémicos
y sociales en paralelo a un proceso de legitimacién de los mismos. Y el concepto
clave aqui, siguiendo nuevamente a Rose, es el de solidaridad.

“Lo social, mas alla de todas sus estratificaciones y sus variaciones,
fue imaginado como un espacio unitario, territorializado a través de
una nacién. Correlativamente, el gobierno, desde el punto de vista de
lo social, postulé una Gnica matriz de solidaridad, una relacion entre
unasociedad organicamente interconectaday todos los individuos con-
tenidos en su seno, partiendo de una forma politico-ética de la nocién
de ciudadania social” (Rose, 2007, p. 120).

La legitimacion, a su vez, se ejercié a través de distintas practicas que, de
acuerdo con Rose, ensamblaron lo social. Estas

“conllevaron proyectos de identificacion: [...] contenian en su seno
una imagen y una meta del ciudadano socialmente identificado, la per-
sona que, por encima de todo, se entendia a si misma como parte de
una Unica sociedad nacional integrada” (Rose, 2007, p. 121).

De este modo nos permitimos mostrar que el proceso mediante el cual los
derechos sociales se fueron incorporando a los textos constitucionales de los
paises occidentales se corresponde, al mismo tiempo, con un marco de ideas
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que, en linea con lo presentado en el capitulo 5, arroja un manto de legitimidad
social sobre estas garantias y se construye a partir de las ideas de solidaridad,
identificacion, espacio nacional y ciudadania. Esta legitimidad, precisamente,
entrara en conflicto afios mas tarde, cuando en linea con las transformaciones
de la economiay la politica pasen estos derechos a ser fuertemente cuestionados,
en el marco del avance de las ideas neoliberales, las cuales, como ya mostramos,
empiezan a carretear durante el periodo que aqui estamos estudiando.

7.2 - La experiencia de la Constitucidén peronista de 1949

La necesidad de reformar integralmente la Constitucion argentina, que
ya tenia casi cien afios y solo habia sido modificada en medidas menores, fue
planteada por el presidente Juan Domingo Per6n en mayo de 1948 y presentada
como propuesta formal en enero del afio siguiente. Gran parte del debate en torno
a la reforma constitucional giré alrededor de la incorporacion de la reeleccion
indefinida del vicepresidente y el presidente, lo cual permitié a Peron ser reelecto
en las elecciones de 1951. Sin embargo, la nueva Constitucion peronista incorporo
profundas transformaciones respecto al viejo texto de 1853, incorporando no
solo los ya referidos derechos sociales sino también un marco doctrinario y de
principios asociado a las transformaciones que el peronismo venia imprimiéndole
a la sociedad argentina, tales como, por ejemplo, la propiedad estatal de los
recursos del subsuelo o de los servicios publicos. Finalmente, esta seria aprobada
el 16 de marzo de 1949.

De acuerdo con el miembro informante de la mayoria peronista en la
convencion constituyente, Arturo Sampay,

“la experiencia del siglo pasado y de las primeras décadas del pre-
sente demostro que la libertad civil, la igualdad juridicay los derechos
politicos no llenan su cometido si no son completados con reformas
economicas y sociales que permitan al hombre aprovecharse de esas
conquistas. Si se sume al hombre en la miseria, le resulta muy dificil
lavirtud, y si no cuenta con una economia estable que le dé seguridad
para el mafiana y confianza en el porvenir —el derecho a la seguridad
social, como ahora se llama—, pierde todo estimulo para ocuparse en
la vida puablica y esta obligado a someterse a la voluntad de quien es
economicamente mas fuerte, con lo que resulta relegado al margen de
la vida social’6

6 BExpresadoen laasarmbleaconstituyente de 1949. Disponible en Diario de Sesiones de laAsarmbleaNa-
cional Constituyente/ Afio 1949, Tomo 1, Inprenta del Congreso de la Nacion, Buencs Aires, pag. 274.
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De este modo, se entiende que los derechos civiles y politicos han de
complementarse con los sociales y econdmicos, en la medida en que la seguridad
econdmica habria de ser una llave para la ciudadania politica, en tanto la miseria
econdémica implicaria la imposibilidad del ejercicio mismo de la politica.

Leemos en la Constitucion de 1949, por ejemplo, que

“el derecho de los individuos a ser amparados en los casos de dis-
minucidn, suspension o pérdida de su capacidad para el trabajo pro-
mueve la obligacion de la sociedad de tomar unilateralmente a su cargo
las prestaciones correspondientes o de promover regimenes de ayuda
mutua”7.

Por otro lado, en lo que refiere especificamente al sistema previsional
encontramos que

“todo anciano tiene derecho a su proteccion integral, por cuenta
y cargo de su familia. En caso de desamparo, corresponde al Estado
proveer a dicha proteccién, ya sea en forma directa o por intermedio de
los institutos y fundaciones creados”8

Es decir, aun sin reconocerse laprevision social como responsabilidad primaria
del Estado, se deposita en la sociedad la obligacion de proveer de proteccion a
los individuos disminuidos y en el Estado la de hacerlo en segunda instancia, lo
cual implica un reconocimiento mayor de la legitimidad de los derechos sociales.
Incluso, Albert Noguera Ferndndez sostiene que hay un especial énfasis en no
hacer responsable al Estado por las carencias de derechos, sino a la sociedad en
su conjunto, lo que lo lleva a definir el reconocimiento de derechos sociales como
timido (Noguera Fernandez, 2010, pag. 131).

De acuerdo nuevamente con Mecle Armifiana, la consagracion de derechos
sociales en la Constitucion de 1949 consiste en “la inclusién de novisimos
derechos como la declaracién de los derechos del trabajador, de la familia, de la
ancianidad, de la educacion y la cultura” (Mecle Armifiana, 2001, p. 37). Este
listado ya se encontraba presente en la conformacion del Instituto Nacional de
Prevision Social, creado por Peron en 1944 durante el gobierno de facto que lo
tuvo como subsecretario de trabajo y prevision (Golberty Roca, 2010, pag. 37) y
estos derechos ya habian sido proclamados publicamente por Perdn en febrero de
1947, en una alocucién que, en linea con las afirmaciones posteriores de Sampay,

7 Constitucion Nacional de 1949, Art. 33, inciso 1.7.
8 Constitucion Nacional de 1949, Art. 33, inciso 3.1.
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daria cuenta de la necesidad de los mismos incluso como condicion de posibilidad
de la repUblica y la democracia9 En palabras nuevamente de Sampay,

“los progresos de los ciudadanos en los dominios juridico y politico
son ilusorios si el sistema econdmico no estd en condiciones de ase-
gurarles la posibilidad de trabajar, de llevar una existencia digna del
hombre y de recibir un salario justo, capaz de cubrir las necesidades
propias y familiares”10

Incluso, siguiendo a Pablo Ramella, quien fuera convencional constituyente
en 1949 por la provincia de San Juan, encontramos las referencias, en las
alocuciones de los convencionales peronistas, a que los derechos que se definen
como propios de los trabajadores han de tener alcance en toda la poblacién, lo
que constituye un grado de universalismo que excede la posibilidad de pesar a los
derechos como conquistas particulares (Ramella, 1954, pags. 195 - 196). Esto
se refuerza al afirmar el propio Ramella, en referencia a los argumentos de otras
alocuciones, que “la declaracion de los derechos del trabajador es la sintesis de la
nueva concienciasocial que rige lavida publicay privada del pais” (Ramella, 1954,
pag. 196). Una concepcion similar es la que podriamos encontrar en Ansaldi,
quien entiende que la Constitucion de 1949 marca en el pais “el desiderdtum de
los derechos sociales” (Ansaldi, 1998, p. 19). Podemos sostener entonces que a
partir de este proceso la legislacion argentina

“incorpord a los derechos individuales de la persona humana las co-
berturas y seguridades necesarias que deberian ser brindadas por el Es-
tado para paliar las contingencias de la enfermedad, la vejez, la muerte
y la disminucién o falta de actividad industrial o laboral en general,
exigiendo al Estado un tratamiento que proteja al débil y asegurandole
un desarrollo igualitario y equitativo que promueva la dignidad huma-
na” (Mecle Armifiana, 2001, p. 39).

Mario Rapoport, por su parte, entiende que

“las reformas aprobadas por la convencién reformadora convalida-
ron las nuevas concepciones politicas, econdémicas y sociales acerca del
Estado, [...donde...] los nuevos preceptos constitucionales impulsa-
ban la redistribucion de la riqueza a favor de los sectores asalariados,

9 Ver Ramella, 1954, pags. 193 - 194.

10 Expresado en la asamblea constituyente de 1949. Disponible en Diario de Sesiones de la Asam-
blea Nacional Constituyente / Afio 1949, Tomo 1, Imprenta del Congreso de la Naci6n, Buenos
Aires, pag. 274.
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a quienes se le reconocia, asimismo, una importante gravitacion en las
empresas y en el propio Estado” (Rapoport, 2012, p. 317).

De acuerdo con Susana Ramella,

“el Estado no sélo debia reconocer la independencia juridica del individuo
sino que debia establecer un minimo de condiciones necesarias para asegurar la
independencia social” (Ramella, 2007, pag. 310).

De este modo, encontramos como fundamento de la reforma
constitucional de 1949 una clara referencia a la trilogia peronista:
independencia econémica, soberania politica y justicia social. EI elemento
social puede encontrarse en palabras del propio Peron, quien afirmara en
septiembre de 1948 que

“en lo social buscamos: asegurar para nuestro pueblo un régimen
social justo y humano; donde la cooperacion reemplace a la lucha; don-
de no haya réprobos ni elegidos; donde cada hombre que trabaja reciba
un beneficio proporcional a la riqueza que promueve; donde todos ten-
gan un porvenir asegurado; donde la sociedad no se desentienda egois-
ta del viejo ni del incapacitado y donde la fraternidad, la generosidad y
el amor presidan las relaciones entre todos los argentinos”1l

Intentando ubicar al peronismo en un marco de ideas que supere el alcance
meramente nacional, Mecle Armifiana sostiene que

“el fundamento ideoldgico de la reforma del ‘49 en Argentina seré lo
gue conocemos como justicia social, entendida histéricamente como la
préctica politico-social de lo que se llamé el Estado benefactor, el cual
deberéa su desarrollo al creciente proceso de acumulacién capitalista y
a las demandas de los trabajadores” (Mecle Armifana, 2001, p. 40).

En este sentido, lo que encontramos es que la reforma constitucional expresa
con claridad, més allad de las particularidades eminentemente politicas del
fenébmeno peronista -0, como lo entiende Rapoport, “el nucleo del programa
politico del peronismo (Rapoport, 2012, p. 318)- las nuevas relaciones de
poder en la sociedad argentina, signadas, como ya hemos mencionado a nivel
global, por el crecimiento de la industriay, con ella, del movimiento obrero. De

11 Pero6n, Juan Domingo (1948), “Discurso sobre la reforma constitucional”, 3 de septiembre de
1948. Subsecretaria de Informaciones de la Presidencia de la Republica. Disponible en Altamirano,
2001, pag. 115.
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hecho, Mecle Armifiana muestra también que la cantidad de establecimientos
industriales se duplicd durante la primera presidencia de Peron al tiempo que el
salario real aumenté en un 50 por ciento sélo durante los primeros cuatro afios
del gobierno peronista (Mecle Armifiana, 2001, pp. 40 - 41).

La particularidad de la Constitucion de 1949 es que los derechos sociales
aparecen en dos lugares distintos. Por un lado, se los encuentra como derechos
individuales del trabajador, la ancianidad, la familiay la educacion en el articulo
37, pero también como fundamento en los tres articulos siguientes, donde se
reconoce, ante todo, la funcion social de la propiedad y el capital. Precisamente, la
funcidn social que ha de tener la propiedad privada es la garantia de los derechos
sociales, “conforme a los principios de la justicia social”12

Los derechos sociales en la Constitucidn de 1949 se inscriben en un conjunto
més amplio de reformas juridicas, que refiere a las proclamas transformadoras de
la Argentina peronista. En este sentido, incorporan tanto los consensos acerca
de la necesidad de la consagracion de los mismos como los disensos que existian
respecto a las citadas proclamas. Lo més interesante, entonces, es estudiar como
sobreviven cuando el peronismo es derrocado y sus proclamas son reprimidas,
lo que permite dar cuenta, nuevamente, del grado de consenso que estos habian
alcanzado en el pais.

7.3 - La reforma constitucional de 1957

Como parte de la ofensiva contra el peronismo que se desatd a partir del
golpe de Estado del 16 de septiembre de 1955, el gobierno militar decidi6
derogar la Constitucion de 1949 con la promesa de una convocatoria a una
nueva asamblea constituyente, la cual se realizaria finalmente en 1957, durante
el gobierno de facto, y estaria compuesta por convencionales surgidos de un
sufragio en el cual la participacion del peronismo estuvo proscripta. La mayoria
de los constituyentes electos pertenecia a las dos ramas en las que estaba dividida
la Unién Civica Radical, de las cuales la vencedora fue la UCR del Pueblo,
que defendia, junto a otras fuerzas politicas, la realizacion de una convencién
constituyente aun bajo la convocatoria de un gobierno de facto —en oposicion a
la UCR Intransigente, que reclamaba su ilegitimidad-. De cualquier manera, el
voto en blanco -mayoritariamente peronista- super6 en cantidad de sufragios al
partido vencedor. Acontecidas las elecciones en julio, la convencion sesiono entre
agosto y noviembre de 1957 y termind subitamente por falta de quorum debido
al abandono de las bancas de parte de los convencionales conservadores.

12 Constitucién Nacional de 1949, Art. 40.
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En lineas generales, la reforma de 1957 convalid6 la anulacion de la
constitucion peronista y reinstal6 la vigencia de la carta magna de 1853, con el
agregado del articulo 14 bis, que consiste precisamente en la consagracion de los
derechos sociales, dentro de los cuales se incluyen los de la seguridad social:

“El trabajo en sus diversas formas gozara de la proteccion de las
leyes, las que aseguraran al trabajador: condiciones dignas y equitativas
de labor; jornada limitada; descanso y vacaciones pagados; retribucion
justa; salario minimo vital mévil; igual remuneracion por igual tarea;
participacion en las ganancias de las empresas, con control de la pro-
duccion y colaboracion en la direccion; proteccion contra el despido ar-
bitrario; estabilidad del empleado publico; organizacion sindical libre
y democratica reconocida por la simple inscripcidn en un registro espe-
cial. Queda garantizado a los gremios: Concertar convenios colectivos
de trabajo; recurrir a la conciliacion y al arbitraje; el derecho de huelga.
Los representantes gremiales gozaran de las garantias necesarias para el
cumplimiento de su gestion sindical y las relacionadas con la estabili-
dad de su empleo. E | Estado otorgara los beneficios de la seguridad social,
que tendrd, carécter de integral e irrenunciable. En especial, la ley estable-
cerd: elseguro social obligatorio, que estaraa cargo de entidades nacionales
oprovinciales con autonomiafinancieray econdmica, administradas por
los interesados con participacion del Estado, sin que pueda existir super-
posicion de aportes;jubilacionesy pensiones maviles; la proteccion integral
de lafamilia; la defensa del bien defamilia; la compensacion econémica
familiar y el acceso a una vivienda digna”13(la cursiva es propia).

La retirada de parte de los convencionales que ocasiond la falta de quorumy
la clausura abrupta de la asamblea constituyente hizo que las reformas propuestas
en otros ambitos quedaran truncas, y que solo se convalidara la de los derechos
sociales. Sin embargo, resulta llamativo que estos hayan sido incluidos en el
primer lugar de la agenda constituyente, incluso con prioridad a otros potenciales
debates como la forma de gobierno, el régimen representativo o la organizacion
econdmica. Esto da cuenta de la relevancia de los derechos sociales en aquel
momento y del reconocimiento claro de su ausencia en la carta magna de
1853, mas alla de que la mayoria de los constituyentes de 1957 manifestaran su
homenaje a sus homénimos de aquel afio.

El porqué de la prioridad de los derechos sociales gira desde quienes sostenian
la necesidad de actualizar la carta magna reconociendo los nuevos derechos y
quienes planteaban que era necesaria su sancién para garantizar la paz social en

13 Constitucion Nacional de 1957, Art. 14 bis.
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el pais, mas alla de no estar convencidos de la necesidad de su sancién. Es decir,
no habia oposicién a su reconocimiento constitucional ni tampoco a su puesta en
practica, en todo caso solo se reclamaba la futilidad de la primera de ellas. Este
consenso es celebrado, por ejemplo, por el convencional Ricardo Lavalle, miembro
informante de la comision redactora del proyecto de reforma constitucional, al
presentar a la asamblea constituyente el dictamen de la comision:

“que a nadie sorprenda la prolija enumeracion de derechos que se
hace en el articulo proyectado por la comisién redactoray que ha de
seguir al actual articulo 14. Ello es una nota comun en el movimiento
constitucional de esta posguerra. Es una resultante del avance de co-
rrientes del pensamiento que se convierten en postulacion que supera
rétulos y divisiones partidarias y como bien se ha sefialado sobrepasan
enormemente las disputas de escuelas”14

La segunda postura sefialada es la que expresa, por ejemplo, el convencional
demdcrata cristiano Juan Lewis:

“coincidimos en que el primer asunto a tratar debe ser el de los
derechos sociales; comprendemos las razones que existen para ello -
razones psicologicas, razones de pacificacion, segun se ha dicho- y las
compartimos. Sabemos gque no es indispensable que estos asuntos ten-
gan estado constitucional a fin de que logren realidad en la practica.
Igualmente, sabemos que por via de la legislacion comin es posible
darles esa realidad. Pero, evidentemente, hay un estado psicolégico de
necesidad en nuestro pueblo —tenemos que ir en paz a las elecciones-, y
en aras de eso lo hemos puesto en primer lugar’1a

Quizas la demostracion mas cabal del consenso acerca de los derechos sociales
lo muestre la imposibilidad de plantear su rechazo por parte de los sectores mas
conservadores, que simplemente se limitan a reclamar que el Estado no intervenga
demasiado y no atosigue la libertad individual, tal como lo expresa el convencional
Luis Maria Otero Monsegur, del Partido Civico Independiente —gue habia sido
fundado por el ya mencionado Alvaro Alsogaray-, quien afirma que

14 Expresado por el convencional Ricardo Lavalle el 16 de octubre de 1957. Disponible en Diario
de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente / Afio 1957, Tomo 2, Imprenta del Congreso
de la Nacion, Buenos Aires, pag. 1060.

15 Expresado por el convencional Juan Lewis el 15 de octubre de 1957. Disponible en Diario de
Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente / Afio 1957, Tomo 1, Imprenta del Congreso
de la Nacion, Buenos Aires, pag. 772.
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“el hombre debe ser protegido, que los débiles deben ser protegidos,
pero no como incapaces bajo el signo del tutelaje ni sacrificando su li-
bertad. Entendemos que el Estado debe, por encima de todo, mantener
lalibertad y la dignidad del hombre. La seguridad social debe consistir
en hacer participar en bien del progreso econdémico a todas las cate-
gorias de la colectividad y asegurar al menos pudiente lo necesario en
cada circunstancia de lavida”16

Por otro lado, esta nueva carta magna elimina todo viso de funcion social de
la propiedad —Ro sin haberse debatido ese concepto, el cual estaba presente en
diversos anteproyectos que no llegaron a tratarse-, pero reconoce la proteccion de
los derechos sociales, los cuales se entienden como derechos individuales de los
ciudadanos, y en la mayoria de los casos reducidos a la logica de los derechos del
trabajo. Incluso, en algunos de los anteproyectos el término “derechos sociales”
es reemplazado por “derechos del trabajo”, como por ejemplo en el que presenta
el convencional Luis Jaureguiberry, guien afirma que

“en este proyecto lo social no se antepone ni contradice a lo indivi-
dual, no sélo comprende tanto lo individual como lo colectivo sino que
se le da un alcance general en el que estan involucrados tanto el Estado
como los particulares”17.

En este sentido, se buscaapropiar lanocién de justiciasocial pero despegandola
del espectro politico peronista. De acuerdo con Emilio Mignone,

“se trata [...] de un vasto programa de derechos y garantias de ca-
racter social y econémico, encuadrado en la concepcion del Estado de
bienestar entonces en boga, derivado de la larga lucha de los sindicatos
y los partidos socialdemdcratas, de la doctrina socialcristiana y de la
economia keynesiana” (Mignone, 2003, p. 57).

De este modo, vemos que los marcos ideoldgicos de las dos constituciones, en
lo que refiere a los derechos sociales, son bastante similares. Precisamente, el de
gue en dos contextos politicos antagénicos se reconozca con la misma vehemencia
la vigencia de estos derechos nos permite reconocer que la legitimidad de los

16 Expresado por el convencional Luis Maria Otero Monsegur el 17 de octubre de 1957. Dis-
ponible en Diario de Sesiones de la Convencién Nacional Constituyente / Afio 1957, Tomo 1,
Imprenta del Congreso de la Nacion, Buenos Aires, pags. 1152 —1153.

17 Fundamentos del proyecto de articulo constitucional presentado por Luis Jaureguiberry. Dis-
ponible en Diario de Sesiones de la Convencién Nacional Constituyente / Afio 1957, Tomo 2,
Imprenta del Congreso de la Nacidn, Buenos Aires, pag. 963.
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mismos trasciende las configuraciones politicas y, por ende, en los términos
de Foucault que presentamos en el primer capitulo, forma parte del régimen
de veridiccion del periodo. Incluso la misma idea de justicia social, bandera
sustantiva del peronismo, es reivindicada por los convencionales de 1957. El ya
mencionado Luis Jaureguiberry, al presentar el proyecto de la subcomision de
derechos sociales ante el pleno de la convencion, afirma que

“nosotros propiciamos la idea de justicia social para todos; para el
Estado y para los particulares, no como privilegio de clase ni posi-
cién de gobierno, sino como una conquista irrenunciable para todos
los argentinos”18

Esta idea de un consenso como clima de épocase hace mas evidente si establecemos
una comparacion con debates de otras décadas. Por ejemplo, durante 1903, en el
debate que dio lugar a la ley que cred la caja de jubilaciones para funcionarios pablicos
el diputado Juan Antonio Argerich llegé a afirmar lo siguiente:

“soy enemigo de toda ley de pensiones y jubilaciones y hasta creo
gue estas leyes de montepio no dan resultado: se sustituyen en cierto
modo a lavoluntad del individuo. Conozco perfectamente bien los da-
fios que todo esto ocasiona al servicio publico y no creo en la eficacia
de una ley de esta naturaleza”19

Ciertamente, ningunaafirmacion similar aestafue escuchadaen laconvencién
de 1957, lo que permite dar cuenta, precisamente, de que la legitimidad de los
derechos sociales era un consenso generalizado. Mas aun, Noguera Fernandez
sostiene que en la Constitucion de 1957 si se verifica un reconocimiento de la
responsabilidad del Estado como garante de los derechos sociales, con lo que
alli si se puede hablar de “un reconocimiento pleno de los derechos sociales en
el constitucionalismo argentino” (Noguera Fernandez, 2010, pag. 132). Sin
embargo, volviendo a Mignone,

“el texto reproducido, de tipo declarativo y no operativo, avanza sin
mayores precauciones en la asuncion de compromisos sociales de dificil
cumplimiento y sin vinculacion alguna con las politicas econdémicas y
las reales posibilidades del pais” (Mignone, 2003, p. 58).

18 Expresado por el convencional Luis Jaureguiberry € 21 de octubre de 1957. Disponible en
Diario de Sesiones de la Corvencidn Nacional Constituyertte / Afio 1957, Tono 1, Inprenta del
Congreso de la Nacion, Buenos Aires, pag. 1221.

19 Bxpresado en la sesion de la Camara de Diputados del 13 de julio de 1903. En la version ta-
quigréfica, pag. 283,
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Esto conlleva que algunos de los objetivos propuestos no plantearan sus
condiciones de viabilidad y, por lo tanto, “la mayoria de esas disposiciones no
fueron llevadas a la practica ni dieron lugar a leyes programaticas o se convirtieron
en meras expresiones formales, sin vigencia efectiva” (Mignone, 2003, p. 58).
Una visién incluso un tanto mas critica es la que propone Susana Ramella cuando
afirma que el articulo 14 bis “esta destinado solamente a otorgar garantias al
trabajador” (Ramella, 2011, pag. 96), no preocupandose por la consagracién de
un derecho al trabajo que tenga caracter efectivamente social.

Por otro lado, tanto en el anélisis de Mecle Armifiana de la Constitucion de
1949 como en el de Mignone de la de 1957 encontramos una clara referencia
a la lucha sindical como fuente de estos derechos. Esto da cuenta de que los
procesos que llevaron al empoderamiento de la clase obrera no se reducen a la
politica peronista —més alld de que la identificacion de las mayorias sindicales
con el peronismo sera central para entender este poderd), sino que refieren
sobre todo al ya citado crecimiento de la industria, que se prolongdé mucho
mas alld de septiembre de 1955. Sin ir mas lejos, en la Constitucién de 1957
encontramos parte de lo que Carlos Altamirano refiri6 como la bisqueda, por
parte del gobierno de facto, de “retornar al orden constitucional, sin ignorar a
esas masas trabajadoras que Peron habia incorporado a la arena politica. Se queria
emanciparlas del lider derrocado” (Altamirano, 1998, p. 77). Mignone incluso
sostiene que la convocatoria a la convencion constituyente fue una respuesta de
los militares ante los “efectos negativos en las masas obreras y desposeidas de la
anulacion del texto constitucional de 1949” (Mignone, 2003, pp. 57 - 58).

Entonces, entre la legitimidad que habian cobrado los derechos sociales
y la estrategia politica del gobierno provisional es que la legislacién argentina
encuentra su segundo capitulo de constitucionalismo social, mucho mas
restringido que en el caso anterior pero, a la vez, dando cuenta de un consenso al
respecto muchisimo mayor.

7.4 - La seguridad social en la Constitucién de 1957

La inclusion de la seguridad social dentro de los derechos sociales no es un
aspecto que sorprenda. Sin embargo si nos resulta relevante preguntarnos acerca
de las razones por las cuales se erige tal consenso. Por ejemplo, en uno de los tantos
proyectos presentados por el Partido Socialista en la convencion constituyente
leemos que se propone que la Constitucién reconozca como derecho humano un

20 Al respecto, verJarmes, 1990 y Basualdo, 2010.
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“seguro social que ampare: a la nifiez, a los enfermos, a los insanos,
a los invalidos, a los ancianos, a los deudos por muerte del sostén de
familiay a todos los habitantes que carezcan de recursos propios y sean
incapaces de trabajar”2l

También se propone reconocer como derecho humano a una “politica social
del Estado (nacional, provincial y municipal), para asegurar la vivienda, la
alimentacion y el vestido a todos los habitantes que no puedan proveérselos por si
mismos”22 Es decir, el Partido Socialista, minoritario en la convencion, propone
en uno de sus proyectos una férmula universalista de la proteccion social, que
parece asemejarse al planteo de Beveridge que introdujéramos hace algunas
paginas, en la medida en que el acceso a los beneficios estaria garantizado a todos
a condicién de que se demuestre la insuficiencia de recursos para el propio sostén.
Esta postura que sostiene la necesidad de que el Estado garantice estandares
vitales minimos aparece reforzada en otro anteproyecto presentado, en este caso
por parte del convencional de la UCRP Raul Edgardo Riva, quien propuso
establecer que

“gs obligacion del Estado asegurar a toda persona como miembro de
la sociedad el goce de un minimo de bienestar econémico que le per-
mita una existencia digna del ser humano y satisfacer sus necesidades
primordiales, de alimentacion, vestido, vivienday asistencia médica”2

Si leemos como quedo finalmente redactado el articulo 14 bis encontramos
que “el Estado otorgara los beneficios de la seguridad social”, lo cual implica una
novedad respecto al fragmentario sistema existente y podria permitirnos asociar
el texto constitucional a una cobertura de la seguridad social de tipo universal o
no contributivo, tal como se proponia en los referidos anteproyectos.

Sin embargo, en la misma redaccion final encontramos que los seguros
sociales estaran “a cargo de entidades nacionales o provinciales con autonomia
financiera y econdmica, administradas por los interesados con participacion del
Estado”, es decir, no bajo responsabilidad directa de los organismos estatales.
El énfasis en la autonomia financiera y econémica fue llevado a la convencién
por los convencionales demacratas cristianos, que incluso habian presentado un

21 Proyecto de texto constitucional presentado por convencionales del Partido Socialista. Disponi-
ble en Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente / Afio 1957, Tomo 1, Imprenta
del Congreso de la Nacion, Buenos Aires, pag. 470.

22 Ibid., pag. 470.

23 Proyecto de texto constitucional presentado por Raul Edgardo Riva. Disponible en Diario de
Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente / Aflo 1957, Tomo 2, Imprenta del Congreso
de la Nacion, Buenos Aires, pag. 839.
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anteproyecto en el que el derecho a la seguridad social practicamente se restringia
a la autonomia de las cajas24 Aqui podriamos ver una de las contradicciones
que, segin Mignone, vuelven dificilmente aplicable al articulo 14 bis de la
Constitucion de 1957.

Una figura que vale incorporar al debate es la de Mario Giordano Echegoyen,
convencional representante de la UCRP que presentd un anteproyecto de
articulo constitucional especifico sobre seguridad social y luego ejerci6 como
miembro informante en materia de seguridad social de la subcomisién de
derechos sociales de la comision redactora del texto constitucionals Interesante
es notar, siguiendo a Susana Ramella, la preocupacidn spenceriana que mostraba
Giordano Echegoyen acerca de la necesidad de encauzar el comportamiento
social a partir de la organizacion e integracion de sus miembros, con la seguridad
social como uno de los caminos necesarios para acceder a tal fin. Ramella sostiene
que el convencional seria partidario, en este sentido, de una eugenesia positiva
(Ramella, 2011, péags. 106 - 109).

El articulo sobre seguridad social propuesto reviste la siguiente forma:

“todos los habitantes de la Nacion gozan de los siguientes derechos
conforme a las leyes que reglamenten su ejercicio, a saber: de trabajar
protegidos por laseguridad social, mediante el seguro social obligatorio
auténomo cuyos beneficios alcancen también a la familia...”28

En este caso se hace explicito algo que en otros proyectos esta mas escondido
y en otros directamente no estd, que es la asociacion de los derechos sociales con
los derechos del trabajador. Giordano Echegoyen propone que se trabaje bajo
la proteccién de la seguridad social, lo que claramente excluye de su beneficio a
quienes no trabajan. Esto refuerza, en el plano de los derechos, la primacia de
modelos de seguridad social contributivos que rechazaban la universalizacion,
siquiera en los términos minimos de la tradicion de Beveridge.

Sin embargo, en los fundamentos del proyecto Giordano Echegoyen retoma
de Beveridge la idea de una proteccion integral y el eslogan de la cobertura desde
la cuna hasta el cementerio, pero lo hace proponiendo la forma de un seguro
social obligatorio. Es decir, se arguye una légica de proteccion social solidaria

24 Proyecto de texto constitucional presentado por el Partido Demdcrata Cristiano. Disponible en
Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente / Afio 1957, Tomo 2, Imprenta del
Congreso de la Nacion, Buenos Aires, pag. 882.

25 Mario Giordano Echegoyen tendra asimismo un rol protagénico en el debate de 1958 acerca de
la ley de movilidad de haberes previsionales, el cual se desarrollaen el capitulo 8 de la presente tesis.
26 Proyecto de articulo constitucional presentado por Mario Giordano Echegoyen. Disponible en
Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente / Afio 1957, Tomo 2, Imprenta del
Congreso de la Nacion, Buenos Aires, pag. 960.
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pero se la enmarca en una ldgica integramente contributiva, y no se utilizan los
términos “universal” o “ciudadania”.
Segun el convencional,

“el seguro social debe revestir el caracter de obligatorio y no volun-
tario, porgue la previsién no puede ser personal, sino que debe conside-
rar al hombre como parte del todo social. Por otra parte, el desconoci-
miento de los beneficios que pueda obtener en un futuro incierto, o la
desaprensién para valorarlo, hace que algunos puedan considerar mas
importante ahorrar el costo de la contribucion, si es voluntaria. Ade-
mas, con la colaboracién de todos, el seguro social alcanza el verdadero
objetivo que persigue la seguridad social en sus multiples y amplias
manifestaciones de cubrir los riesgos siguiendo al individuo desde el
momento de la concepcion hasta mas alla de la muerte”?.

Si prestamos atencion a la redaccion que toma el articulo 14 bis de la
Constitucion de 1957 encontramos que los derechos de la seguridad social revisten
un detalle que excede el alto nivel de abstraccion con el que se plantean los
mismos en otros decéalogos similares, como por ejemplo la Declaracién Universal
de los Derechos Humanos de 1948. Resulta interesante, entonces, pensar cuéles
elementos de este detalle suponen la necesidad de una reforma del sistema de
seguridad social y cuales, en cambio, ratifican la conformacion del régimen
vigente. Esto se verificara particularmente sensible cuando introduzcamos, en
la proxima seccidn, distintos proyectos de reforma integral de la seguridad social
gue toman su fundamento en el texto constitucional.

Por ejemplo, en el articulado final no aparece ninguna explicitacién acerca del
caracter contributivo o no contributivo de los regimenes de seguridad social (s6lo
la referencia a la no superposicion de aportes), ni tampoco referencias al caracter
universal 0 no del mismo. Tampoco encontramos que se explicite si, de acuerdo
con las tipologias de regimenes previsionales que mostramos en el capitulo 2,
los sistemas de seguridad social tendran una logica de capitalizacién individual
0 de reparto. Las alocuciones de Giordano Echegoyen, en tanto representante
de la mayoria de la convencion, refuerzan esta indeterminacion al constituirse
principios universalistas pero pensados en el marco de la clase trabajadora
y bajo una logica contributiva. ElI convencional afirma ser partidario de un
financiamiento tripartito entre el Estado, los trabajadores y los empresariosZ3 lo

27 Fundamentos del proyecto de articulo constitucional presentado por Mario Giordano Eche-
goyen. Disponible en Diario de Sesiones de la Convencién Nacional Constituyente / Afio 1957,
Tomo 2, Imprenta del Congreso de la Nacion, Buenos Aires, pag. 961.

28 Ibid., pag. 1237.
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cual da cuenta de la responsabilidad del primero pero, a lavez, reconoce la légica
contributiva como elemento articulador.

En lo que refiere especificamente al sistema previsional, tampoco queda claro
si se busca mantener el esquema de multiples cajas o si se pretende enhebrar
un régimen unificado. La referencia en la redaccién final del articulo 14 bis
a entidades con autonomia financiera parece indicar una preferencia por la
conservacion del régimen vigente, reconociéndose en todo caso la capacidad
interventora del Estado para garantizar el pago de los beneficios y el cumplimiento
de las obligaciones. Sin embargo, este elemento fue debatido en la convencion,
mostrando que la multiplicidad de cajas era un asunto cuestionado por diversos
sectores en aquellos afios. Sin ir mas lejos, el propio Giordano Echegoyen afirma
ser partidario, en su proyecto de articulo, de

“la unificacion de las instituciones de seguridad social para evitar
la anarquia existente en nuestro pais, de las diversas leyes de prevision
social, con beneficios distintos y cotizaciones diversas, que muestran la
falta de organicidad en un problema de extraordinaria importancia”2,

Sin embargo, esta unificacion no se plantea alterando los principios de las
cajas existentes, sino, por el contrario,

“unificando las diversas cajas, estudiando mediante calculos actua-
riales exhaustivos las distintas prestaciones, sin aumento de los aportes
actuales, pero estableciendo como condicion ineludible que las cajas,
al igual que el seguro social, deberan ser administradas por los propios
interesados, con representacion de los patronos y el Estado”30

La formula que propone Giordano Echegoyen es una organizacion mixta
del sistema previsional, manteniéndose las cajas pero concentrandose su
administracion: “las cajas de jubilaciones argentinas necesitan la organizacion
de los distintos sistemas, implantando una sola norma comun para todas y
centralizandolas en una sola entidad administrativa”3l Esto se conjuga, en el
seno del debate, con la preocupacidn expresada por numerosos convencionales

29 Fundamentos del proyecto de articulo constitucional presentado por Mario Giordano Eche-
goyen. Disponible en Diario de Sesiones de la Convencién Nacional Constituyente / Afio 1957,
Tomo 2, Imprenta del Congreso de la Nacion, Buenos Aires, pag. 961.

30 Expresado por el convencional Mario Giordano Echegoyen el 21 de octubre de 1957. Diponi-
ble en Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente / Afio 1957, Tomo 1, Imprenta
del Congreso de la Nacion, Buenos Aires, pag. 1235.

31 Ibid., pag. 1236.
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acerca de la necesidad de mantener la autonomia de las cajas provinciales y de
evitar que se subsuman a la 6rbita nacional.

Por otro lado, no deja de llamar la atencion la referencia a la movilidad de
los haberes, un asunto que se asocia a la escalada inflacionaria de la economia
argentina en aquellos afios. Al no establecerse ningun criterio sobre el cual habria
de efectuarse la movilidad, el texto deja abierta la cuestion de la equidad en los
beneficios.

El anteproyecto de Giordano Echegoyen, que es el que con mayor detalle
se refiere a los distintos aspectos de la seguridad social, simplemente marca la
necesidad de que las prestaciones se ajusten debido a la depreciacion del signo
monetario, pero no propone un mecanismo para hacerlo® El anteproyecto que
presenta el convencional Juan Naim, por el contrario, es mas explicito y propone
un ajuste de las jubilaciones “toda vez que se acuerden o concierten mejoras
a los sueldos y/o jornales y toda otra clase de emolumentos que perciban los
funcionarios, agentes o trabajadores en actividad"3 anticipandose al debate de
1958 que presentamos en el siguiente capitulo.

Por dltimo, también cabe resaltar la idea de integralidad que aparece por
duplicado en el texto del articulo, lo cual parece llevarnos nuevamente a una
I6gica de proteccion universal. Sin embargo, la no definicidn de las dimensiones
de esta integralidad hace que el efectivo ejercicio de una proteccion social
universal se diluya.

En lineas generales, entonces, pareciera que la forma de la redaccion del
articulo 14 bis construye en abstracto una obligacion de proteccién universal de
derechos sociales pero, en lo concreto, no logra despegarse de la Idgica vigente.
Al mismo tiempo, tampoco logra salir de las urgencias coyunturales, ya que
la movilidad de los haberes previsionales aparece como derecho consagrado
constitucionalmente aun antes de establecerse siquiera la universalidad del acceso
a los mismos.

De esta manera, vemos como los derechos de la seguridad social son
consagrados constitucionalmente practicamente en un clima de unanimidad. Sin
embargo, la forma que toma el articulado, y sobre todo la falta de definicién de
criterios especificos, hara que la introduccidn de la seguridad social en el articulo
14 bis dé lugar a la apertura de multiples debates. De hecho, ademas del articulo
14 bis se sancionara en la convencion, en el articulo 67, inciso 11, el encargo al
Congreso Nacional para que elabore un codigo de la seguridad social, con lo que

32 Fundamentos del proyecto de articulo constitucional presentado por Mario Giordano Eche-
goyen. Disponible en Diario de Sesiones de la Convencién Nacional Constituyente / Afio 1957,
Tomo 2, Imprenta del Congreso de la Nacion, Buenos Aires, pag. 961.

33 Proyecto de articulo constitucional presentado por Juan Naim. Disponible en Diario de Sesio-
nes de la Convencién Nacional Constituyente / Afio 1957, Tomo 2, Imprenta del Congreso de la
Nacion, Buenos Aires, pag. 949.
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la propia convencion reconocié la necesidad de dejar abiertos ciertos debates. En
los proximos capitulos mostramos de qué manera se suscitaron estos y cuales
fueron las ideas econdmicas que les dieron fundamento.



Capitulo 8

Ideas y debates en la sancion de la Ley 14.499 de

1958: el origen del 82 por ciento movill

8.1 - La relevancia historica de la Ley 14.499

La Ley 14.499 fue sancionada el dia 27 de septiembre de 1958, poco antes
de que culmine el periodo de sesiones ordinarias del primer afio legislativo
democrético luego de la dictadura de la autodenominada Revolucion Libertadora.
La citada ley se sanciond luego de un debate parlamentario que dur6 cerca de un
mes y medio, periodo en el cual las cAmaras legislativas sesionaron practicamente
de manera diaria y donde se debatieron, entre otras, las leyes de contratos
petroleros, de estatutos docentes y de reforma de la educacion superior. Tras
intensas discusiones, se resolvid reformar el régimen previsional, manteniendo el
esquema de multiples cajas, pero asegurando una movilidad de haberes acorde a
la variacion de los salarios en actividad del mismo rubro en un guarismo del 82
por ciento.

Este capitulo pretende, en linea con los objetivos generales del libro, discutir
qué ideas y teorias son las que motivaron la reforma en cuestion, la cual llevd
al extremo la légica de un sistema contributivo. De hecho, segin Aldo Isuani
esta ley elimina los efectos de la reforma “de cariz progresiva” que se habian
establecido en 1954 a partir de la Ley 14.370, que contempld la inclusion de
criterios adicionales al aporte para la determinacion de los haberes (Isuani, 2008,
p. 175). Comprender por qué una ley que elimina efectos progresivos es entendida
en su momento como un acto de justicia es, entonces, una de las principales
motivaciones de este capitulo.

La ley fue publicada en el boletin oficial el 17 de octubre de ese afio pero
recién fue reglamentada el 2 de julio de 1960. Como veremos en capitulos
posteriores, poco tiempo después esta se volvio inaplicable, y finalmente fue
derogada en diciembre de 1968 por la Ley 18.037, durante la dictadura de

1 Una versién preliminar de las investigaciones de archivo expuestas en este capitulo fue presen-
tada en el Tercer Congreso Latinoamericano de Historia Econdémica / XXI11 Jornadas de Historia
Econdmica, San Carlos de Bariloche, 23 al 27 de octubre de 2012, y publicada con el titulo “Ideas
y teorias econdmicas en los debates sobre la reforma de la seguridad social en Argentina: el caso de
la ley de movilidad de haberes previsionales de 1958”.
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Ongania2 Sin embargo, el legado histérico de esta norma es muy significativo,
ya que el reclamo del 82 por ciento mévil va a constituirse en una consigna
histérica de asociaciones sindicales y de jubilados. Incluso, en el afio 2010 los
partidos politicos de la oposicién intentaron restituir esta normativa, pero fue
vetada por el gobierno nacional. Sin embargo, entendemos que lo méas relevante
es que la legitimidad del 82 por ciento movil en los términos de la Ley 14.499
ha sido reivindicada por innumerables fallos judiciales que le han reconocido los
derechos de su percepcion a jubilados y pensionados mas alla de la no vigencia
de la norma, lo que ha llevado a un desorden previsional que hasta hoy sigue
dificultando la articulacion de una politica integrada y organizada de seguridad
social.

8.2 - La preocupacion por la inflacién y los debates sobre el régimen
previsional

El dia 14 de agosto de 1958 se abrio en el plenario de la Camara de Diputados
la primera sesion para tratar lo que seria, luego, la ley de movilidad jubilatoria
gue habria de reconocer el derecho de los jubilados a percibir, como haber, el
82 por ciento del salario del mismo rubro en actividad. Las crénicas de los
diarios dan cuenta de la presencia de numerosos jubilados en la plaza adyacente
al parlamento reclamando por un incremento de haberes, siendo el detonante
de la manifestacién el persistente incremento del costo de vida, que reducia
significativamente el poder de compra de los haberes previsionales. De hecho,
los debates sobre el desempefio econdmico nacional eran de caracter cotidiano,
y en ellos la preocupacion por la inflacion aparece como un tema central, que
por supuesto trasciende los limites del debate meramente previsional. Esto puede
sintetizarse en la aseveracion del diputado Manuel Belnicoff, quien afirmara que
“los jubilados hicieron sus aportes en moneda sanay reciben hoy las prestaciones
en moneda envilecida”3

Sin ir mas lejos, la situacion de los jubilados y la relacion entre haberes y
salarios ya era tema corriente desde el final del peronismo, pero por supuesto ante
mayores tasas de inflacion recrudecian los debates al respecto. La generalizacion
de la idea de que la inflacion en Argentina era un fendmeno estructural y no
coyuntural elevd las voces de quienes proponian una resolucién al problema
del atraso de los haberes que reconozca la necesidad de una actualizacién
permanente. Asi, por ejemplo, en la revista Hechos en el mundo ya en abril de

2 Ver el capitulo 11.
3 Expresado en la sesion de la Camara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la version ta-
quigréfica, pag. 2622.
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1957 podemos leer que “los haberes de los jubilados deben ser equiparados a los
sueldos actuales”4. En la misma revista, una semana antes se afirmaba que en
Argentina habia “medio millén de jubilados y pensionados sometidos al hambre
por la carestia de la vida”a El dirigente sindical Antonio Di Santo escribia al
respecto que

“la larga experiencia y la incrementacion incontrolada del costo de
vida ha agudizado de tal forma el problema [de los jubilados], que hoy
ya resulta imposible silenciar la postulacién econémica de los que en-
tregaron durante treinta afios sus mejores esfuerzos para el engrandeci-
miento del pais”6.

La primera reunion de la Comisién de Prevision Social de la Cdmara de
Diputados acerca de la necesidad de establecer una nueva ley de jubilaciones y
pensiones tuvo lugar el 5 de agosto de 1958. Debido alaproscripcion del peronismo,
lacdmara estaba compuesta practicamente en su totalidad por diputados radicales,
divididos entre la oficialista Union Civica Radical Intransigente (UCRI) y la
opositora Union Civica Radical del Pueblo (UCRP). Alli se discutieron diversos
proyectos acerca de la reforma del régimen previsional, la mayoria de los cuales
incorporaba como principal clausula el ajuste de los haberes a una relacion de
movilidad respecto a los salarios vigentes de los trabajadores activos.

El proyecto original habia sido presentado por los diputados de la UCRI
Juan José Bonifacio y Dante Tortonese el 23 de abril, antes de que asumiera en
sus funciones el presidente Frondizi. Este proyecto rapidamente pasé a contar
con el beneplacito del jefe de Estado, que sin embargo no oficié ningun tipo
de protagonismo al respecto. Poco después, la propia camara de diputados
albergd una asamblea de representantes de distintas entidades de beneficiarios
previsionales, en la que volvio a tratarse el asunto de la reforma del régimen?

De hecho, los distintos comentarios de oficialistas y opositores en la vispera
del tratamiento de la ley en la camara muestran un acuerdo absoluto en lo que
refiere a la necesidad de una reforma previsional, la cual, en casi todos los casos,

4 *“;Cuando se resuelve el problema de los jubilados?” en Hechos en el mundo, Afio 5, No. 132,
Edicion del 22 de abril de 1957, Buenos Aires, pag. 8.

5 “Medio mill6n de jubilados y pensionados sometidos al hambre por la carestia de la vida” en
Hechos en el mundo, Afio 5, No. 131, 15 de abril de 1957, Buenos Aires, pags. 8y 9.

6 Di Santo, Antonio, “;Solucion para los jubilados?” en El Sindicalista, Afio 1, No. 2, 21 de agosto
de 1958, Buenos Aires, pag. 2

7 Los reclamos formulados en esta asamblea se sintetizan en los siguientes: aumentos de emer-
gencia, fin de la intervencion de las cajas, reconocimiento de la personeria de las asociaciones de
jubilados, jubilaciones y pensiones moviles, fin de la utilizacién estatal de los recursos de las cajas,
percepcion del salario familiar y seguro de vida. Citado por el diputado Melchor Posse en la sesion
de la Cdmara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la version taquigrafica, pags. 2615 y 2616.
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muestra una division en dos fases: por un lado, lo urgente, aumentar los haberes
jubilatorios que habian sido dafiados enormemente por el alza de los precios; por
el otro, lo mas profundo, una modificacion sustancial del régimen previsionai,
tendiendo a construir un sistema unificado que reemplace el presente esquema
de maltiples cajas. Asi se expresa, por ejemplo, la editorial del diario Clarin del
dia 12 de agosto, insertada en la version taquigrafica de la sesion de la cdmara
de diputados del dia 14 por pedido del legislador Dante Tortonese8 El delegado
del Congreso Confederai de Asociaciones de Jubilados afirmé al respecto, en la
citada asamblea, que

“debe buscarse una solucion sin dilaciones y con toda urgencia para
el problema econémico de los jubilados y pensionistas y luego recién
entrar a considerar por separado el ordenamiento econémico y orgéni-
co de las cajas™

Este orden de prioridades es el que llevaa Fabio Bertranou, Oscar Cetrangolo,
Carlos Grushkay Luis Casanova a afirmar que la Ley 14.499 consistio en una ley
de emergencia (Bertranou et al., 2011, pags. 50 - 51).

A partir de alli, la cuestion del aumento de los pasara a ser el argumento
central a la hora de plantear la necesidad de una reforma. De hecho, el dia 19
de agosto la Camara de Diputados —por iniciativa del propio Belnicoff- convoc6
a interpelacion al ministro de Economia, Emilio Donato Del Carril, para que
explique las causas de los aumentos de precios y las medidas llevadas a cabo por el
gobierno para neutralizarlos. El dia 26 de agosto la opositora UCRP formulé una
declaracion publica acerca de la coyuntura econdémica en la que el tema central
fue la acuciante inflacion.

En los siguientes graficos podemos observar como la inflacion se habia ido
acelerando desde 1955, llegando a un aumento de precios de mas del 30 por
ciento anual en 1958 y también como se habian deprimido los haberes reales de
los jubilados en el periodo en cuestion.

8 Alli se lee: “en esta cuestion, a nuestro juicio, deben distinguirse dos aspectos principales: uno,
inmediato y urgente, que se refiere a las medidas indispensables para acrecer los montos de los
actuales beneficios, notoriamente insuficientes; otro, menos apremiante pero igualmente necesario,
que consiste en estudiar las reformas de fondo al régimen jubilatorio con el fin de unificarlo y mo-
dernizarlo”, Clarin, 12 de agosto de 1958, Buenos Aires, pag. 8.

9 Citado por el diputado Manuel Belnicoff en la sesién de la Cdmara de Diputados del 14 de
agosto de 1958. En la version taquigréfica, pag. 2619.
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Gréfico 8.1: Tasas de inflacién anuales, en base a precios implicitos
y precios al consumidor (1951 - 1958)

“ " Precios implicitos m  Precios al consumidor

Fuente:vernotaal pieD

Grafico 8.2: Haber previsional medio real (1950 - 1958), base 1950 = 100

Fuente: ver nota al piell

Esta inflacion creciente es la que habia forzado al presidente, a poco de
asumir, a decretar un aumento de emergencia de los salarios del sesenta por
ciento (Rapoport, 2012, p. 458). Los jubilados, precisamente, se habian quedado

10 Paralaserie de precics inplicitos, elaboracion propia en bese a Diéguezy Petrecolla, 1974. Para
la serie de precios al corsumidor, elaboracion propia en base a Monza, 1973,

11 Hlaboracion propia, deflactando el haber medio nominal por la serie de precios al consumidor
del gréfico anterior. Los datos de haberes son extraidos de Diéguez y Petrecolla, 1974y los de pre-
cios al consumidor de Monza, 1973,
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fuera de este aumento, con lo que la brecha entre los salarios de los trabajadores
activos y los haberes previsionales habia crecido12

Las acciones de protesta en reclamo de una rapida solucion al problema de
los jubilados se hicieron recurrentes durante el mes de agosto. Sin ir mas lejos,
el gremio ferroviario La Fraternidad llevd a cabo un paro parcial el dia 12 en
reclamo, precisamente, de la sancion de una ley de movilidad de haberes13

8.3 - Los proyectos enfrentados en la sesion del 14 de agosto

El nivel de coincidencia entre los diputados antes del inicio era tal que el
cronista del diario La Nacidn que cubri6 la sesion de la camara del dia 13, en la
cual se programd la agenda del 14, habia afirmado que en la misma, refiriéndose
a lo que seria la sesion del dia siguiente, “todos decian lo mismo, pero era
preciso que quedara constancia de esa preocupacion humanitaria de parte de
los diputados”14 Esta jornada anterior, del 13 de agosto, habia sido de hecho un
dia muy concurrido en las inmediaciones del parlamento, ya que en la misma
plaza de enfrente se realizd una reunién de distintas asociaciones de jubilados,
las cuales reclamaban incesantemente el tratamiento de los proyectos de reforma.

Imagen 8.1: Manifestacion de jubilados y pensionados frente al Congreso
Nacional, el 13 de septiembre de 1958

Fuente: La Prensa, 27 de septienbre de 1958, Buencs Aires, pég. 6.

12 Se registra una disminucion del cociente entre los heberes medics y los salarios nominales me-
dios. Paratodo d afo 1957, el cociente arroja un guarismo del 74 por ciento, € cual hacia 1958 se
reduce a poco mes del 63 por ciento. Fuente: calculos propios en bese a Diéguez y Petrecalla, 1974
13 Referido en H Sindicalista, Afio 1, No. 1, edicion del 14 de agosto de 1958, Buencs Aires, pég. 3
14 Publicado en la edicion del diario La Nacién del dia 14 de agosto de 1958, Buencs Aires, enla
nota titulada “El aplauso y € subcorsciente”, tapa.
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Més allé de las coincidencias, la Comisién de Prevision Social de la cAmara
no habia podido arribar a un dictamen comun —a pesar incluso de que ambos
bloques reconocian la urgencia del tema y coincidian en la necesidad de una
reforma-, y asi llegaron al plenario del 14 de agosto dos despachos distintos: uno
por la mayoria de la Comision, firmado por los diputados Bernardo Schweizer,
Melchor Posse, Sebastian Canepa, Roberto Galeano, Ricardo Monte y Humberto
Salomone, de la UCRI; y otro por la minoria, firmado por Manuel Belnicoffy
Mario Giordano Echegoyen —ambos de la UCRP- y Jorge Rivero, representante
del Partido Liberal de Corrientes’h

Tanto el miembro informante de la mayoria, Melchor Posse, como el de
la minoria, Manuel Belnicoff, insistieron en la necesidad, ya mencionada aqui,
de separar la situacion de fondo del régimen previsional de la urgencia por el
restablecimiento de los haberes reales golpeados por el incremento del costo de
vida. La principal diferencia entre los dos dictdmenes, que hace a la naturaleza
del debate que se terminara de resolver recién con la aprobacion de la ley a fines
de septiembre, refiere al mecanismo de ajuste de los haberes para garantizar la
movilidad.

En el despacho de la mayoria se propone que esto se resuelva del siguiente
modo, el cual es analogo al que se concluyera en el Primer Congreso Radical
Intransigente de Seguridad Social, presentado en el capitulo 6:

“el haber mensual de lajubilacion ordinaria se establecerd en el 82%
movil del promedio resultante de los Ultimos 12 meses de sueldo. La
movilidad para este haber jubilatorio estara determinada por los coefi-
cientes que establezca el Poder Ejecutivo al primero de julio de cada
afo, en razon del indice del costo de vida"16

En el de minoria, en cambio, se establece

“la jubilacién movil igual al 82% de la retribucion mensual percibi-
da por la categoria en actividad, condicionada a la permanencia de un
afio como minimo en esta o al promedio de los doce Ultimos meses”17.

En otras palabras, el proyecto de los diputados de la UCRI proponia que el

15 En realidad, al recinto de la camara llegaron otros proyectos también, como el ya citado origi-
nal de Tortonese y Bonifacio, mucho més cortos en su extensién y por ende mas reducidos en sus
incumbencias, con lo que el debate en general gird en torno a los dos dictimenes mencionados.

16 Dictamen de mayoria de la Comisién de Prevision Social de la Camara de Diputados. Referido
en la version taquigréfica de la sesién del 14 de agosto de 1958 en la pag. 2609. Art. 2.

17 Dictamen de minoria de la Comisidn de Prevision Social de la CAmara de Diputados. Referido
en la version taquigréfica de la sesién del 14 de agosto de 1958 en la pdg. 2610. Art. 2.
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haber de todos los jubilados se determine como el 82 por ciento del promedio de
los salarios del altimo afio, al cual todos los afios habria de aplicarsele un ajuste
por inflacion en base a los guarismos de las estadisticas publicas. En este sentido,
se trata de una movilidad jubilatoria asociada al crecimiento de los precios y no
de los salarios, con la pretensioén de que lo que se mantenga estable sea el poder
de compra de los haberes, en referencia al poder adquisitivo del altimo salario
percibido. El proyecto opositor proponia, en cambio, que los haberes jubilatorios
se fueran ajustando en la medida en que se firmaran convenios colectivos de ajuste
salarial —quedando indeterminada la pauta del ajuste para los rubros en los que no
hubiera convenio colectivo de referencia-. Asi, lo gque se busca mantener constante
es el cociente entre haberes y salarios por cada rubro, quedando los haberes reales
a la merced de lo que acontezca con los salarios reales, y definiéndose también la
heterogeneidad de los haberes previsionales en funcién de la heterogeneidad de
los salarios corrientes, y no de los salarios percibidos por los mismos jubilados en
tiempos de actividad.

En cuanto a los argumentos en favor de una u otra forma de contemplar la
movilidadjubilatoria, lo primero que se puede distinguir, de parte de los impulsores
del proyecto de la minoria, es la desconfianza en el sistema de estadisticas publicas
para ajustar correctamente los salarios al incremento real del costo de vida. El
diputado Belnicoff, de la minoria, afirmé que “no es posible que el coeficiente
de vida quede librado a la arbitrariedad [...] de una oficina administrativa”18
Por otro lado, también cuestiono el hecho de que la periodicidad de los ajustes
sea anual -0 en un plazo establecido administrativamente-, generandose una
pérdida de poder adquisitivo de los jubilados entre ajustesia

El diputado Posse, de la mayoria, replicé afirmando que, por un lado, atar
las jubilaciones a los salarios en actividad acarrearia la incertidumbre acerca de
la capacidad de financiamiento y que, por el otro, es posible que los jubilados
necesiten para vivir mayores ingresos que los trabajadores en actividad, con lo
gue un ajuste por costo de vida seria més justo para ellos2). Ademas, remarcé
que los convenios colectivos de trabajo suelen tener un congelamiento mayor a
un afio, lo que invertiria el argumento de la frecuencia de los ajustes esgrimido
por Belnicoff2l Esto fue reforzado por el presidente del blogue oficialista, Gomez
Machado, quien afirmé que

18 Expresado en la sesion de la Camara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la version
taquigrafica, pag. 2624.

19 Referido en la sesion de la Camara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la version
taquigrafica, pag. 2626.

20 Referido en la sesion de la CAmara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la version ta-
quigréfica, pag. 2642.

21 Referido en la sesion de la CAmara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la version ta-
quigréfica, pags. 2642 - 2643.
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“como el indice del costo de lavida [...] aumenta con mayor rapi-
dez que los salarios, los jubilados van a cobrar mas pronto y mejor si se
tiene en cuenta ese indice y no se espera a que aumenten los salarios del
personal en actividad”22

El diputado Schweizer, por su parte, agregé un argumento que a nuestro
criterio resulta mas contundente, ya que da cuenta de las divergencias potenciales
de haberes a percibir entrejubilados: qué sucede en los casos donde los trabajadores
en actividad no reciben aumentos —eomo el caso de los empleados de comercio-,
en cuyo caso los jubilados también verian perimidos sus haberes reales si se
implementara el proyecto de la minoria23

El diputado Contin, de laminoria, volvié sobre el argumento de lafinanciacion
sosteniendo que si se ajustan los haberes seguin los salarios, se ajustaran segun los
aportes (que son proporcionales a los salarios), y eso garantizara la sustentabilidad
financiera de las cajas. Al mismo tiempo, afirm6 que lo que garantizara las
condiciones de vida de los jubilados sera la lucha por los salarios encabezada por
los sindicatos de los trabajadores en actividad24

En base a estos dos proyectos es que proponemos el siguiente ejercicio de
simulacion, segun el cual pretendemos mostrar cual hubiera sido el desempefio
de los haberes de haberse aprobado uno u otro dictamen (y de haberse aplicado
correctamente la ley en cuestion). Este ejercicio es el que, entendemos, podria
haber estado presente en el Congreso en aquellos dias de agosto de 1958 -mas
con el agregado de algunos datos empiricos de afios subsiguientes, naturalmente
desconocidos por los legisladores-.

Como punto de partida tomaremos tres series de datos, recortadas al periodo
1958 —1969: a) una serie que muestra las diferencias salariales por rama de
actividad en la industria, haciendo un cociente entre el salario promedio mas
altoy el mas bajo y luego multiplicando por 100 (D), b) otra que da cuenta de la
evolucion de los salarios reales de convenio en promedio para todo el pais (SR) y
C) una serie ya introducida que muestra la evolucion de los precios al consumidor
(P), ampliada hasta 1969. Utilizando las dos Gltimas armamos nosotros una serie
de evolucion de los salarios nominales (SN), estando las Gltimas tres construidas
en base 1958 = 100.

22 Expresado en la sesion de la Cdmara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la version
taquigréfica, pag. 2650.

23 Referido en la sesion de la CAmara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la version ta-
quigréfica, pag. 2642.

24 Referido en la sesidn de la Camara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la versién taqui-
gréfica, pags. 2650 - 2651.
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Tabla 8.1: Dispersion salarial por rama en la industria, salarios reales de
convenio, precios al consumidor y salarios nominales (1958 —1969)

Afo D SR P SN

1958 127 100,00 100,00 100,00
1959 154,7 78,08 213,86 191,94
1960 147,5 72,16 271,74 229,34
1961 151 80,11 308,97 286,02
1962 146,7 79,60 389,95 359,15
1963 149,3 78,94 491,03 449,30
1964 150,1 83,65 599,73 575,55
1965 155,4 87,22 771,20 764,67
1966 167,8 88,65 1017,12 1021,02
1967 172,3 89,37 1314,40 1327,77
1968 172,3 80,51 1527,45 1411,42
1969 170,7 82,02 1643,21 1544,85

Fuenttes: ver nota al piea

Con estos datos podemos pensar en dos personajes imaginarios, trabajadores
que se jubilan de dos ramas distintas de la industria en el afio 1958. El primero
de ellos, llamémoslo T , trabaja en la rama que menos salarios paga de la serie
elaborada por Gerchunoffy Llach. El segundo, T2 lo hace en la que mayores
salarios se perciben. De este modo, para un salario nominal en promedio de 100
y una dispersion salarial de 127, calculamos que T estara ganando 88,1 y T2
111,895

T yT2sejubilaran entonces con estos salarios respectivamente (y suponemos
que es el mismo salario durante todo el afio 1958). El haber a percibir a partir
de 1959 dependera de qué proyecto termine siendo aprobado por el Congreso.

25 D: Gerchunoffy Llach, 1975. SR: Elaboracion propia en bese a Gonzélez, 2003. P. Elabora-
cion propia en bese a Monza, 1973. SN: Elaboracion propia en bese a las restantes colunes. La
serie de Gerchunoffy Llach tiere el problena de que construye los indices de dispersion salarial por
afno como promedio de tres afios consecutives. Esta critica puede encontrarse, con mucho detalle,
en Azpiazu et al., 1976. Sin embargo, aqui nos interesa comprender el debate suscitado en 1958
y las altermativas que de alli derivan, con lo gue la utilizacion de informmecion ermpirica posterior-
cbviarrente desconocida por los legisladores de ese momento- sinplermente es utilizada de marera
referencial, y no interesa especialmente la exactitud de los datos -y esto vale tanbién para las demés
series incluidas-. Se trata de incorporar un elemento de desermpefio de la economia argentina que
podria haber sido previsto, 0 no, por los legisladores.

26 Estos valores surgen de un calculo muy sencillo, que es la resolucion de un sistenra de dos
ecuaciones con dos inodgnitas (los salarics de ambos trabejadores, llaménoslos SNy SN2, donde
NN =SN y N =D,

2

100
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Si finalmente los legisladores se deciden por el proyecto de la mayoria, entonces
en 1959 el haber nominal de cada jubilado (HN) sera equivalente al 82 por
ciento del salario percibido (SA/) multiplicado por el porcentaje de aumento de
los precios al consumidor entre 1959 y 1958. Si se aprobara el proyecto de la
minoria, en 1959 el haber de cada jubilado serd equivalente al 82 por ciento del
salario de cada rama en aquel afioZ’.

En términos algebraicos —para cualquier afio (X) de la serie-:

Mayoria: HNi(X) = 0,82 x SNt(1958) x P (>F(>)('15j5_815958
Minoria: HN{(X) = 0,82 x SN{(X)

Construimos entonces las series de los haberes nominales de cada uno de los
jubilados en cuestién para el periodo 1959 —1969 para cada uno de los proyectos
de ley.

Tabla 8.2: haberes nominales de distintos trabajadores en funcion del proyecto
de régimen previsional aprobado (1959 - 1969)

Mayoria Minoria
Afio
HNi HN: HNi HN2

1959 154,51 196,22 123,59 1191,19
1960 196,32 249,33 151,97 224,15
1961 223,22 283,49 186,88 282,19
1962 281,72 357,79 238,75 350,25
1963 354,75 450,54 295,57 441,28
1964 433,28 550,27 377,41 566,49
1965 557,16 707,60 491,02 763,05
1966 734,84 933,24 625,27 1049,20
1967 949,61 1206,01 799,69 1377,86

1968 1103,53 1401,48 850,07 1464,66
1969 1187,16 1507,70 935,93 1597,63

Fuente: elaboracionpropia pnbaseacuadrouprecedentes.

27 Este salario nominal de cada afio se estima del mismo modo que el salario nominal de 1958.
Se est4 asumiendo, a su vez, que durante todo el periodo las ramas de salarios méximos y minimos
son las mismas.
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Una primera impresion nos muestra que en 1959 los jubilados ganaran mas
si se aprueba el proyecto de la mayoria, lo que se explica debido a que en aquel
afio la inflacion super6 los aumentos de salarios nominales, con lo que haberes
atados a la inflacion tendran mayores aumentos que haberes atados a la variacion
de los salarios. Sin embargo, para un analisis mas completo nos proponemos
estudiar una serie de indicadores que surgen de estos datos: a) la evolucion de los
haberes reales (HR), b) las tasas de sustitucién del salario {H/S) y c) los cocientes
de dispersién de haberes (HN/HN2) en cada uno de los proyectos en cuestion28

Tabla 8.3: haberes reales (base: 1959 = 100) y cocientes entre haberes
y salarios y haberes entre si (1959 - 1969)

Mayoria Minoria

HR1 HR2 Hi/H2  Hi/S: H2/s2 HR1 HR2 H /H2 Hi/S: H2/S2
1959 100,00 100,00 78,74% 102,51% 84,16% 100,00 100,00 64,64% 82,00% 82,00%
1960 100,00 100,00 78,74% 105,93% 91,21% 95,90 90,18 67,80% 82,00% 82,00%
1961 100,00 100,00 78,74% 97,95% 82,38% 109,27 112,19 66,23% 82,00% 82,00%
1962 100,00 100,00 78,74% 96,76% 83,77% 101,55 97,91 68,17% 82,00% 82,00%
1963 100,00 100,00 78,74% 98,42% 83,72% 97,87 100,07 66,98% 82,00% 82,00%
1964 100,00 100,00 78,74% 94,14% 79,65% 10555 106,24 66,62% 82,00% 82,00%
1965 100,00 100,00 78,74% 93,05% 76,04% 101,51 106,11 64,35% 82,00% 82,00%
1966 100,00 100,00 78,74% 96,37% 72,94% 9545 10561 59,59% 82,00% 82,00%
1967 100,00 100,00 78,74% 97,37% 71,77/ 98,67 102,10 58,04% 82,00% 82,00%
1968 100,00 100,00 78,74% 106,45% 78,46% 90,09 90,09 58,04% 82,00% 82,00%
1969 100,00 100,00 78,74% 104,01% 77,38% 102,52 101,50 58,58% 82,00% 82,00%

ANO

Fuente: elaboracién propia en base a cuadros precedentes.

Como es evidente, el proyecto de la mayoria mantiene los salarios reales
constantes, ya que ajusta siempre el mismo monto a la inflacién de cada afio.
También mantiene constante el cociente entre haberes, que es igual al cociente
entre los salarios de los dos trabajadores en 1958. En este sentido es que
afirmamos que el proyecto de la mayoria mantiene la distribucion del ingreso
intrageneracional, ya que se mantiene la heterogeneidad de los ingresos en la
misma proporcidn que existia cuando los jubilados eran trabajadores activos. Sin
embargo, como vemos, lo que varia permanentemente es la relacién corriente
entre haberes y salarios. En este caso, se hace creciente para T y decreciente para
T2 lo que se explica por el crecimiento de la disparidad salarial entre sectores en
el periodo estudiado.

Si seguimos el proyecto de la minoria, la situacién es al revés. Las
remuneraciones reales de los jubilados van a ser variables, ya que seguiran la
trayectoria de los salarios reales, que como vemos fueron fluctuantes durante la

28 En estos dos ultimos indicadores es indiferente el uso de los valores reales 0 nominales.
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década estudiada. A su vez, el cociente entre los haberes de T y T2también sera
variable, y en este caso decreciente, debido a que los salarios seran cada vez mas
divergentes, en beneficio del jubilado T 2y en perjuicio de Tr Lo que se mantiene
constante es la relacion, para cada trabajador, entre el haber y el salario a percibir,
que equivale justamente al 82 por ciento.

En términos nominales, si bien la proyecciéon hacia 1959 es que los haberes
sean mayores en ambos casos si se elige el proyecto de la mayoria, vemos que esta
situacion se mantiene durante todo el periodo para T , pero que en el caso de T2
a partir de 1964 ya comienza a convenir el proyecto de la minoria, cada vez mas
que el de la mayoria. De esta manera, en un contexto —posiblemente no previsible
en 1958- de crecimiento de la disparidad de salarios un proyecto de movilidad
basado en la variacion de los salarios tendera a generar mayor disparidad en
la clase pasiva —eplicando la de los activos- mientras que uno basado en la
variacion de los precios tenderd a mantener la heterogeneidad intrageneracional
a costa de modificar la heterogeneidad intergeneracional, donde el signo de esta
modificacion dependerd, justamente, del aumento o la reduccion de los salarios
reales.

Finalmente, la UCRI impuso su mayoria y, con algunas modificaciones
menores, se aprobo el proyecto que, entre otras cosas, establecia un régimen de
movilidad previsional del 82 por ciento para los jubilados y del 75 por ciento
para los pensionados, establecido de acuerdo con la evolucidn del costo de vida.
Adicionalmente, se aprobd una escala decreciente para ingresos elevados, se
establecieron pagos excepcionales inmediatos, se incrementaron las jubilaciones
y pensiones minimas y se cred un fondo compensador responsable de articular
los movimientos de fondos entre las cajas superavitarias y las deficitarias. Sin
embargo, el devenir de la movilidad jubilatoria habria de seguir su camino en el
Senado.

8.4 - Los caminos del proyecto en el Congreso Nacional

El debate del 14 de agosto fue el mas algido, y es del cual mas elementos
ideoldgicos y tedricos podemos extraer si nuestra intencion es encontrar las raices
de los pensamientos sociales y politicos que llevaron a la sancién de la ley de
movilidad previsional.

Sin embargo, al mismo tiempo en el Congreso se estaba debatiendo el estatuto
docente, donde uno de los puntos clave del debate fue el régimen de jubilaciones
de los trabajadores de la educacion. La discusion sobre el 82 por ciento movil se
entremezclé alli, e incluso el propio ministro de justicia y educaciéon Luis Mac
Kay se manifest6 a favor, resolviéndose, por iniciativa del Senado, una movilidad
atada a la evolucion de los salarios en actividad. En este proceso se hicieron muy
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visibles las demandas de los sindicatos docentes, que impulsaban una resolucion
en este sentido, incluyendo una huelga de maestros cuando la Camara de
Diputados resolvio revocar la movilidad, luego reintroducida por la cdmara alta.

No fueron los gremios docentes los Unicos sindicatos que se manifestaron
en contra de la media sancion de la Camara de Diputados, reclamando el
establecimiento de un régimen de movilidad basado en la evolucién de los
salarios. Sin ir mas lejos, el 21 de agosto el ya mencionado Antonio Di Santo
afirmaba que el criterio adoptado por la Camara de Diputados redundaria en
haberes muy inferiores a los que se obtendrian de aplicarse el criterio por salarios,
en algunos casos menores al cincuenta por ciento® En el mismo articulo Di
Santo hace referenciaa que los sindicatos La Fraternidad, la Federacion Argentina
de Trabajadores de Luz y Fuerza, la Asociacion Bancaria, la Unién Ferroviaria
y la Federacion de Empleados de Comercio de la Capital se han manifestado en
contra de la sancién de la movilidad por indices de precios.

Mucho maés furibunda fue la solicitada publicada el dia 8 de agosto por la
Asociaciéon Bancaria, la Federacion Argentina de Trabajadores de Luz y Fuerza
y el Sindicato del Seguro en la que se planted que la sancion de la cdmara baja
era antievolucionista y antipopular, y consistia en un cercenamiento de derechos
que daba cuenta de una insensibilidad social y antiobrera por parte de los
legisladores30.

El 8 de septiembre funcionarios de la secretaria de hacienda asistieron al
Senado para informar acercade la factibilidad financiera de la reforma previsional.
Dos dias después la Confederacion General Econdmica publicd en diversos
medios una solicitada en la que solicito la “adecuacion del régimen impositivo y
previsional [...] al servicio del desarrollo econémico”3L En una linea levemente
divergente, el 5 de septiembre la Cadmara Argentina de Comercio habia emitido
un comunicado reclamandole al Senado que no se vean ampliadas las alicuotas
de cargas sociales®.

Luego de largas deliberaciones, la Comision de Trabajo y Prevision del
Senado lleg6 a emitir un dictamen el dia 10 de septiembre, que lleg6 al recinto
el dia 12 del mismo mes. Los legisladores firmantes del mismo fueron Adolfo
Rocha Errecart y Lucas Villalba, representantes de las provincias de Buenos
Aires y Mendoza respectivamente. Cabe resaltar que en el Senado no estaban
constituidos los blogues partidarios en los que se dividia la Camara de Diputados,
sino que el cuerpo de legisladores funcionaba como bloque Unico.

29 Di Santo, Antonio, “;Solucion para los jubilados?” en El Sindicalista, Afio 1, No. 2, 21 de
agosto de 1958, Buenos Aires, pag. 2.

30 Solicitada publicada en La Prensa, 28 de agosto de 1958, Buenos Aires, pag. 9.

31 Solicitada de la Confederacion General Econémica del 10 de septiembre de 1958. En Clarin,
10 de septiembre de 1958, Buenos Aires, pag. 15.

32 Referido en La Prensa, 6 de septiembre de 1958, Buenos Aires, pag. 13.
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Rocha Errecart, encargado de presentar el proyecto, argumentd que la
Comision de la camara alta habia resuelto proponer modificaciones al proyecto
aprobado en la Camara de Diputados intentando hacer un balance entre las
dos posturas que presentamos. El articulo segundo, que habia sido el que habia
suscitado el debate principal en la sesién del 14 de agosto, quedd redactado
estableciendo que:

“el haber de la jubilacién ordinaria sera equivalente al 82 por cien-
to movil, de la remuneracion mensual asignada al cargo [...]; entién-
dase por remuneracion la asignacion fijada por el presupuesto o los
convenios colectivos de trabajo [...]; para los casos de remuneracio-
nes establecidas sobre la base de comisiones [...] la actualizacion de
las prestaciones se efectuard anualmente mediante la aplicacion de los
coeficientes, en razén del indice del costo de vida"33

Evidentemente, mas alla de la afirmacion del senador Rocha Errecart de que
la modificacion sobre el proyecto aprobado por los diputados fue parcial y no
total34, es evidente que en el Senado se verifica una preferencia por la postura que
en lasesion del 14 de agosto defendieron los diputados del Partido Liberal y de la
UCRP. También se hace evidente que los reclamos de las asociaciones gremiales
fueron tenidos en cuenta.

Incluso, més alla de que no figure expresamente asi en el texto del proyecto,
el senador afirmé que “el proyecto del Senado mantiene también el régimen
del coeficiente cuando la aplicacién del 82 por ciento maévil pueda traer
inconvenientes en la aplicacion de la ley”3& Otras modificaciones propuestas por
el Senado refieren a un incremento del 1 por ciento en los aportes personales de
los trabajadores en actividad como forma de financiamiento del aumento en los
haberes y a una reduccion de la tasa de sustitucion del salario para pensionados,
que se reduce del 75 al 70 por ciento del salario en actividad.

Una primera impresion muestra que el cambio de direccion en la propuesta
de la UCRI refiere, ante todo, al proceso que llevo al establecimiento de la
jubilacién docente de acuerdo con el 82 por ciento maévil del salario en actividad,
que supuso movilizaciones de los sindicatos en favor de aquel procedimiento. En
este sentido, tanto la necesidad de una adecuacion del régimen para docentes con

33 Dictamen de la Comision de Trabajo y Prevision del Senado. Referido en la version taquigréafica
de la sesién del 12 de septiembre de 1958 en la pag. 1515, Articulo 2.

34 Este planteo puede encontrarse en la entrevista concedida por el senador Rocha Errecart al
diario La Nacion, que se publica en la edicion del dia 13 de septiembre de 1958, Buenos Aires, en
lapag. 1

35 Expresado en la sesion del Senado del 12 de septiembre de 1958. En la version taquigréfica,
pag. 1520.
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la normativa para otras ramas como la evidencia de que los sindicatos estarian de
acuerdo con una movilidad guiada por la variacion de los salarios parecen ser las
causas del viraje. Lo cierto es que el proyecto volvié a la Camara de Diputados
con un articulo segundo mucho maés acorde al proyecto de la minoria que al
aprobado por la mayoria oficialista.

Incluso, algunas crénicas periodisticas dan cuenta de que esta modificacion
causO en las asociaciones de jubilados y pensionados dos sensaciones distintas:
por un lado, el temor a que se dilate en discusiones el tramite y la ley no llegue
a sancionarse en el periodo ordinario de sesiones y, por el otro, la satisfaccion
por un articulado supuestamente mas favorable, en virtud de una desconfianza
para con aquellos encargados de establecer la magnitud del ajuste por el costo de
vida3

El proyecto, con los cambios sugeridos, volvié entonces a la Camara de
Diputados, y la mayoria de la Comision de Prevision Social emitié un nuevo
dictamen, aceptando casi todas las modificaciones, siendo la mas significativa
de las rechazadas la reduccion de la tasa de sustitucion de las pensiones, pero
aceptandose la modificacion en el citado articulo segundo. La nueva sesion de la
Camara de Diputados se programé para el dia 26 de septiembre.

Las razones del cambio de postura se pueden separar en dos: por un lado,
segin el miembro informante de la mayoria, Melchor Posse, la necesidad de
que la ley sea aprobada antes del cierre de las sesiones ordinarias y, por el otro,
la aceptacion, en funcion del debate llevado a cabo en el Senado, de que atar los
haberes a los salarios en actividad seria menos oneroso para el erario publico3.
Al respecto afirmd que “con esta ley general se puede tener la seguridad absoluta
de que ese 82 por ciento mdvil sera realmente un 82 por ciento cobrable todos
los meses”38 Sin embargo, el diputado insistié en que un ajuste por el indice del
costo de vida habria sido mas beneficioso para los jubilados y pensionados en
términos de haberes3, lo que se condice con el gjercicio de simulacion realizado
en la seccion anterior. La minoria, por su parte, aceptd sin reparos la modificacion
del Senado al articulo segundo.

Finalmente, y tras un extenso debate, se aprob6 con algunas modificaciones
el dictamen remitido por el Senado. El dia siguiente, 27 de septiembre, sesiond
el Senado y aceptd con escasas modificaciones el dictamen de la Camara de

36 Esto puede observarse, por ejemplo, en la crénica del diario Clarin del dia 16 de septiembre
de 1958, Buenos Aires, en la nota titulada “Diputados: considerara hoy las iniciativas sobre agio”,
pag. 9.

37 Referido en la sesién de la Camara de Diputados del 26 de septiembre de 1958. En la version
taquigrafica, pag. 4512.

38 Expresado en la sesion de la Camara de Diputados del 26 de septiembre de 1958. En la version,
taquigréfica, pag. 4513.

39 Referido en la sesién de la Camara de Diputados del 26 de septiembre de 1958. En la version
taquigréfica, p. 4512.
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Diputados, convirtiendo en ley a la reforma del sistema previsional, e instaurando
en la Argentina le vigencia del 82 por ciento mévil para el calculo de los haberes
de jubilados y pensionados. Esta sancion se llevd a cabo mientras la plaza
adyacente al parlamento se colmaba de jubilados y pensionados reclamando su
pronta sancion.

Imagen 8.2: Manifestacion de jubilados y pensionados frente al Congreso
Nacional, el 26 de septiembre de 1958

Fuente: Clarin, 27 de septiembre de 1958, Buenos Aires, pag. 20.

Lo que siguié a esta ley, que alcanzé sdlo a los jubilados y pensionados de
las cajas de trabajadores dependientes del sector privado o del sector publico
nacional, fue la proliferacion de debates respecto a la necesidad de replicar esta
normativa en las cajas de los empleados publicos de los gobiernos subnacionales.

Como ya hemos adelantado, el dia 17 de octubre de 1958 la Ley 14.499
de movilidad de haberes previsionales fue publicada en el Boletin Oficial, pero
recién entr6 en vigencia en julio de 1960, debido a una largamente postergada
reglamentacién. A raiz del advenimiento del primer déficit general del sistema
en 1962 -caracteristica que mas tarde se volveria recurrente- la norma no pudo
hacerse efectiva, quedando el 82 por ciento movil en el imaginario de muchos
como una promesa incumplida.

8.5 - Las ideas econdmicas y la movilidad de haberes

Llegamos entonces al cierre del presente capitulo, que refiere a la necesidad de
trascender la esfera de la descripcion de los hechos y pasar a analizar los procesos
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en términos comprensivos: qué ideas y conceptos en materia de seguridad social
y derechos sociales estan presentes en el debate que introdujimos en las secciones
previas.

Como ya hemos adelantado, el anélisis de los distintos documentos de
archivo da lugar a suponer que respecto al derecho de los jubilados a una vida
digna habia un consenso, por lo menos en el plano parlamentario pero también
visible en las editoriales de los principales medios graficos. Podemos citar algunas
alocuciones que hacen referencia a esto. Por ejemplo, el diputado Carlos Perette
(UCRP) escribié en una carta a sus colegas diputados que “las medidas que
se van a consagrar representan un derecho de los jubilados y no una dadiva
del gobierno”0. Incluso Jorge Rivero, del Partido Liberal de Corrientes, supo
plantear que “la miseria o el dolor padecidos por muchos hogares de jubilados
durante todo este tiempo recae sin atenuantes sobre el Estado4], lo que da cuenta
de que hasta los liberales daban lugar a la legitimidad de los derechos sociales.
El diputado Juan José Bonifacio, del oficialismo, también coincidi6 al afirmar
que “la jubilacion movil [...] se reclama por derecho y no por gracia™2 Por el
lado del Senado, podemos citar por ejemplo nuevamente a Alfredo Garcia, quien
afirmara que la sancion de la ley de movilidad da lugar al cumplimiento de una
vieja aspiracion,

“que la persona que pasa a situacion de retiro después de haber en-
tregado sus mejores afios a la actividad creadora del pais sea considerada
bajo ese aspecto y no como una carga social”43

Al mismo tiempo, compartia lo planteado por los ya mencionados diputados
respecto al status de derecho de la percepcion de haberes, al exclamar que “se
esta ordenando lo que pertenece al pueblo trabajador y creador: no se regala ni
se entrega nada 4.

En lo que refiere a los medios graficos, poco después de la primera media
sancion del proyecto en el diario Clarin se sostenia que “esta medida representa un
alivio para millares de familias argentinas, condenadas injustamente a la miseria

40 Carta de Carlos Perette al presidente de la Camara de Diputados, Federico Ferndndez de Mon-
jardin, insertada en la version taquigrafica de la sesion del dia 14 de agosto de 1958, enlapég. 2608.
41 Expresado en la sesion de la Camara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la versién
taquigrafica, pag. 2621.

42 Expresado en la sesion de la Camara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la versién
taquigréfica, pag. 2630.

43 Expresado en la sesion del Senado del 12 de septiembre de 1958. En la version taquigréfica,
pag. 1522.

44 Expresado en la sesion del Senado del 12 de septiembre de 1958. En la version taquigréfica,
pag. 1522.
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por alternativas econdmicas que no pudieron preverse La Nacidn, por su parte,
cerraba la crénica de los debates del 14 de agosto afirmando que aquella sesion fue
“el tributo de los legisladores del presente a quienes lo han dado todo al pais"46.

El ya citado diputado Manuel Belnicoff, por su parte, planted que es
responsabilidad del Estado procurar la “seguridad de medios de vida para el que
esta en la actividad y para el que esta en la inactividad"47, pero al mismo tiempo
alert6 que la seguridad social

“ha tenido muchas veces consecuencias terribles para algunos paises,
cuando ciertos dictadores, tomando los enunciados de la seguridad so-
cial y transformandolos en una especie de técnica social, los utilizaron
para oprimirlos y aplastarlos"4

En este sentido, lo que se pretende marcar es la contradiccion entre un
esquema de derechos sociales en una sociedad democréatica y la garantia del
derecho bajo regimenes autoritarios -1o cual, dado el contexto politico argentino,
muestra una clara referencia al peronismo-. El diputado enuncia y reivindica
como principios basicos a la “verdadera libertad social”, la “justicia social” y el
“derecho a vivir en condiciones de libertad, dignidad, seguridad econémica e
igualdad de oportunidades™®

Por si fuera poco, incluso desde el marxismo se defendia la movilidad
jubilatoria entendiéndola como una conquista de la clase trabajadora que tenia
la particularidad de proteger a una secciéon de la misma -pasiva- que no tenia
la fuerza suficiente como para luchar por si sola en defensa de sus derechos. Por
ejemplo, Angel Marini afirmaba en mayo de 1959 que

“hombres y mujeres que han sido explotados toda unavida, que han
brindado su esfuerzo en la creacion de enormes riquezas que disfrutan
sectores minoritarios, se ven, cuando esperaban gozar en sus Gltimos
afos de un merecido y tranquilo descanso, enfrentados al pavoroso pro-
blema a que los han llevado los que dirigen los poderes del Estado”3

45 “;Qué dice lacalle?” en la edicion de Clarin del dia 16 de agosto de 1958, Buenos Aires, pag. 12.
46 “Maés alla de la cronica: el pasado y el futuro” en la edicién del diario La Nacion del dia 15 de
agosto de 1958, Buenos Aires, pag. 1.

47 Expresado en la sesion de la Camara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la version
taquigrafica, pag. 2619.

48 Expresado en la sesion de la Camara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la versién
taquigrafica, pag. 2618.

49 Referido en la sesion de la Camara de Diputados del 14 de agosto de 1958. En la version ta-
quigréfica, pag. 2627.

50 Marini, Angel, “El problema de los jubilados” en Revolucién - Organo del Movimiento de
I1zquierda Revolucionaria (Praxis), Afio 4, No. 25, mayo de 1959, Buenos Aires, contratapa.
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Este cuestionamiento se hacia en el marco de una critica al gobierno nacional
por la ya mencionada falta de reglamentacion de la Ley 14.499, prometida, a la
fecha de publicacion del articulo, para enero de ese afio.

¢Como distinguir, en términos ideoldgicos, los distintos proyectos en pugna?
Pues bien, por un lado, es necesario resaltar que el mercado de trabajo argentino
vivia hacia 1958 una situacién de casi pleno empleo con una tendencia hacia
una mayor heterogeneidad —eomo muestran las series de Gerchunoffy Llach
gue citamos anteriormente-. En este marco, se comprende que los sindicatos,
en especial los mas fuertes, apoyen las alternativas basadas en la movilidad de
acuerdo a la variacion de los salarios, ya que esto daria unidad al reclamo de los
trabajadores activos y pasivos de la misma rama. Las asociaciones de jubilados,
que surgen de las organizaciones sindicales, comprensivamente se acogen a
este reclamo. Al mismo tiempo, se comprende la desconfianza de los partidos
politicos opositores hacia aquellas alternativas sustentadas en la movilidad de
acuerdo a la variacién de los precios, ya que es el propio gobierno el que esta a
cargo de la direccion de estadisticas y, por ende, de los aumentos de haberes. Es
en los diputados del oficialismo donde encontramos una mayor preocupacion por
las ramas perjudicadas en el proceso de heterogeneizacion del mercado de trabajo
y, por supuesto, por la salud del erario publico.

También en este marco es que se encuentra lo mas llamativo de las
alocuciones, que es la falta de referencia a la cobertura no contributiva. De
acuerdo con Peter Lloyd-Sherlock, en 1960 en Argentina solo el 33 por ciento de
los adultos mayores estaba recibiendo una jubilacion o pension (Lloyd-Sherlock,
1996, p. 30). La Ley 14.499 no sdlo no incorpora dimensiones no contributivas
sino que, como ya mencionamos, tiende a hacer més regresiva la distribucién de
los haberes entre distintos jubilados. Hay un 67 por ciento de poblacion adulta
mayor que queda fuera de los alcances de la mencionada ley. Entonces, podemos
y debemos preguntarnos qué tipo de derechos son los que rigen en lo que refiere
a la cobertura de la vejez.

Pues bien, por un lado nos encontramos con que los jubilados que
efectivamente tienen capacidad de presionar sobre los legisladores son aquellos
agrupados en asociaciones, con estrechos vinculos con los sindicatos. En este
sentido, son quienes con mayor capacidad pueden hacer llegar sus demandas
al Parlamento para que alli se procesen. Pero, por el otro, la dindmica de la
economia argentina parece mostrar una tendencia creciente de la cobertura -por
un lado, porque la poblacion activa cubierta en 1960 era mas del 55 por ciento
(Lewis y Lloyd-Sherlock, 2002, pag. 13)- que podria sugerir que, de mantenerse
la tendencia, la poblacidn no cubierta tenderia a desaparecer.

Sin embargo, lo que parece estar detr&s es un convencimiento tajante acerca
de que los derechos sociales han de ser contributivos. En todas las alocuciones
y los escritos citados encontramos que se entiende como legitimo el derecho
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a percibir un haber previsional, pero al mismo tiempo se hace referencia a los
aflos de trabajo y de esfuerzo -en los marxistas se agrega la idea de explotacion-
anteriores al momento de la jubilacion. Esto parece indicar que los consensos
giraban mas en torno a que los jubilados tenian derecho a haberes dignos por
haber trabajado durante su vida activa que por ser ciudadanos en edad pasiva.

La responsabilidad del Estado, entonces, le compete en tanto instancia
intermediaria legitima y necesaria de las relaciones econdmicas, y al mismo
tiempo en tanto responsable directo de la situacién que genera la disminucion de
los haberes reales —por un lado la inflacion, por el otro el uso de los recursos de las
cajas para otros fines-. Estamos en tiempos de un Estado que se responsabiliza,
pero que al mismo tiempo marca claramente que los derechos de la seguridad
social le corresponden a las familias de trabajadores, y no a todos por el sélo
hecho de ser ciudadanos.

Por otro lado, s6lo en las denuncias por izquierda encontramos referencias a
la responsabilidad de los capitalistas, tanto en lo que refiere a la inflacion como
en el atraso en los pagos de las contribuciones patronales.

En sintesis, nos encontramos con un abanico ideoldgico muy restringido,
donde todos parecen estar de acuerdo en la necesidad de incrementar los haberes
de los jubilados, todos estan preocupados por el alza del costo de vida y todos
reconocen la necesidad de establecer un régimen que actualice los haberes ante la
presencia de inflacion. Todos concuerdan en que lajubilacion movil es un derecho
de los jubilados y no una gracia o una dadiva. Incluso, hay consensos bastante
generalizados en la necesidad de superar la etapa fragmentaria y proceder hacia
un régimen unificado. Sin embargo, al mismo, tiempo, ninguno se refiere a los
adultos mayores que en aquellos afios no contaban con una cobertura, o que sélo
contaban con aquella sancionada en 19485l que por la inflacion habia quedado
drésticamente atrasada.

El debate que presentamos entre la movilidad segun precios y la movilidad
segun salarios, entonces, da cuenta de la discusion mas rica del momento, ya
gue se ponen en juego criterios distributivos que en el futuro, ante la mayor
heterogeneidad, seran mucho mas relevantes. ;Mantener el salario real
y la distribucion del ingreso intrageneracional o sostener la distribucion
intergeneracional por rama a costa de reproducir en la clase pasiva las
desigualdades de la clase activa? Finalmente se resolvi6 lo segundo, lo que denota
la capacidad de influencia de los sindicatos y las asociaciones de jubilados y ni se
menciond la cobertura universal, lo que muestra la baja capacidad de influencia
de los millones de adultos mayores que no estaban cubiertos.

Claramente, los derechos sociales en 1958 asumian una dimension
primordialmente contributiva, categoria que seguira siendo central cuando,
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durante la década del sesenta, se presenten los proyectos de reforma integral que
se analizan en la siguiente seccion del libro.






TERCERA PARTE

Los proyectos de unificacion de la Seguridad Social

en los afios sesenta



Capitulo 9

Los proyectos de cdédigo de la seguridad social

con fundamento constitucional

9.1 - El mandato constitucional al Parlamento

Tal como mostramos en el final del capitulo 7, la reforma constitucional
de 1957 incorpord a la vieja carta magna de 1853, ademas de del articulo 14
bis, una modificacion en el articulo 67, inciso 11, referido a las funciones del
Congreso. Alli se le consigno6 al poder legislativo la responsabilidad de sancionar
un cddigo del trabajo y de la seguridad social. Esto abri6 el camino al surgimiento
de distintos proyectos y anteproyectos de cédigos, los cuales se acogieron a los
criterios establecidos en el articulo 14 bis pero que, naturalmente, incorporaron
categorias propias que permiten dar cuenta, en su diversidad, del amplio debate
que se hacia presente en el pais respecto a la reforma de la seguridad social.

En todos los casos, lo que encontramos es una reivindicacion de los principios
del constitucionalismo social que presentamos en el mencionado capitulo, lo que
permite a estos proyectos presentarse como respuestas al mandato constitucional
de legislar un cddigo de la seguridad social. El centro del debate suele encontrarse
en dos aspectos: por un lado, la responsabilidad individual vis a vis la proteccién
del Estado, donde entran en escena los criterios de subsidiaridad, integralidad
y solidaridad -y la forma de implementarlos- y, por el otro, la autonomia de las
cajas o la unificacién del sistema en una autoridad central — otras alternativas
organizativas-.

La necesidad de una homogeneizacion de pautas y criterios es practicamente
un consenso, sin embargo la forma de implementar esta homogeneizacion
es lo que suscitara los mayores debates, sobre todo a partir del rechazo de las
autoridades de las cajas -y de los sindicatos- a perder autonomia y control de las
mismas. El conflicto politico, entonces, es un elemento central de los proyectos
de reforma, mas alld de la pretension evolucionista y armdnica con la que se
fundamenta en la mayoria de ellos.

En este capitulo analizamos dos proyectos de codigo de la seguridad
social presentados en el periodo que cumplen con la caracteristica de emerger
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de la reforma constitucionall la propuesta elaborada por el Consejo Federal
de la Seguridad Social, organismo interprovincial cuyos asesores técnicos y
responsables de la redaccién de los informes eran Eduardo Stafforini yJosé Maria
Gofii Moreno, la cual comenzd con un informe técnico publicado en 1961 y
culmind con dos propuestas -anteproyectos- de cédigo de la seguridad social,
una en 1964 y otra en 1966; y la redactada por el diputado nacional Adolfo
Rouzaut, director del Instituto de Derecho Constitucional de la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional del Litoral, la cual se
presentd como anteproyecto de ley en 1963.

La idea que subyace en ambos proyectos, en base al mandato constitucional,
es que el articulo 14 bis enumera una serie de derechos y garantias en materia
de proteccién social pero que es necesaria la legislacion de un cédigo que los
convierta en operativos, o de ejercicio real. En ambos casos, aunque con mayor
acento en el proyecto de Rouzaut, seran las categorias juridicas las que impriman
los principales argumentos. Sin embargo, entendemos que existe la posibilidad de
extraer criterios econdémicos de los mismos, y hacia alli se dirige nuestra atencién
en este capitulo.

Adelantandonos al final de la historia, cabe resaltar que finalmente ninguno
de los dos proyectos tuvo éxito y que aun hoy en la legislacion argentina sigue
estando ausente —mas alla de que podamos debatir su necesidad- un cédigo de
la seguridad social.

9.2 - El proyecto de la Universidad Nacional del Litoral

Adolfo Rouzaut, abogado constitucionalista, fue uno de los miembros de la
comision redactora de la asamblea constituyente de 1957, electo por la lista de la
Union Civica Radical del Pueblo por la provincia de Santa Fe. Su participacion
en la convencion, sin embargo, se limit6 sobre todo a la participacion en la
mencionada comisién y a la presentacion general del anteproyecto de la misma en
la asamblea, pero no intervino en los distintos debates que se suscitaron. En 1962
publica Fundamento Constitucional de la Seguridad Social, lo que deriva en un
proyecto de codigo de la seguridad social presentado al Congreso el siguiente
afio. Varios afios mas tarde Rouzaut seria el primer presidente de la Asociacién
Argentina de Derecho Constitucional.

1 El debate lejos esta de agotarse en estos dos proyectos. Entre 1960 y 1966 se presentaron otros
anteproyectos de codigo. Entre ellos, podemos destacar el que elabor6 ya mencionado diputado de
la UCRP y presidente de la Comisién de Prevision Social de la cAmara baja, Manuel Belnicoff, en
1965 y el que presentaron los legisladores del Partido Demdcrata Progresista en 1964. Respecto a
este Ultimo, ver La Nacion, 14 de diciembre de 1964, Buenos Aires, pag. 14.
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La propuesta de codigo de la seguridad social que elabora Rouzaut se escinde
directamente del texto de la Constitucion de 1957. Rouzaut expresamente afirma
que el articulo 14 bis enumera los derechos sociales pero el pais carece de una
normativajuridica que efectivice su garantia-reconociéndose, asimismo, que esta
nueva generacion de derechos no tiene la capacidad de efectivizarse por su simple
proclamacion, sino que es necesario establecer normas y procedimientos para su
real vigencia-. De esta manera, Rouzaut entiende que el proyecto de cddigo de
la seguridad social es un mandato constitucional, frente a lo cual sostiene que
es preferible que los codigos del trabajo y de la seguridad social, comandados
al Congreso por el citado inciso, se legislen por separado (Rouzaut, 1962, p. 9).

Las convicciones constitucionalistas de Rouzaut, ademas, se expresan
en la pretension de trazar una continuidad entre la Constitucion de 1853 y la
nueva de 1957, incluso en lo que refiere a derechos sociales. Mas alla de que
esta claro gque la Constitucion del siglo X1X no incorpora ni reconoce derechos
sociales, Rouzaut le asigna al pensamiento de Alberdi y Echeverria, asi como
al derecho a trabajar y ejercer industrias licitas que si se inscribe en el articulo
14 de aquella carta magna, la categoria de antecedentes de los nuevos derechos
consagrados2. De esta manera, la tradicion constitucionalista no se veria rota con
la incorporacion de los nuevos derechos, sino, por el contrario, seria reforzado el
caracter evolucionista, continuista y armdnico de la consagracién de derechos en
las democracias occidentales.

Yaen su texto de 1962 Rouzaut define a la seguridad social como

“el conjunto de normas juridicas gue organiza un sistema de garan-
tias que brinda la sociedad a los derechos humanos, relativos a unavida
sana, a la posibilidad econémica de vivir bien, con dignidad y felicidad
y a elevar el nivel de la educacion y la cultura, en miras a la efectividad
de la solidaridad social, a una mayor capacidad de trabajo de la pobla-
cion, prolongando el periodo de actividad humana” (Rouzaut, 1962,
p. 23).

Como podemos observar, se reconoce a la seguridad social como la garantia
del bienestar de la sociedad, el cual naturalmente abarca multiples dimensiones,
pero que a la vez comprenden la idea de un circulo virtuoso entre garantia de
derechos, trabajo y bienestar. En la misma linea, retoma del politico irlandés
Edward Phelan, quien fuera uno de los fundadores y luego director de la ya
mencionada OIT, la idea de seguridad social como “seguridad econdmica
para cada individuo, mediante la cual sea posible alcanzar una justicia social

2 Expresado por el convencional Adolfo Rouzaut el 16 de octubre de 1957. Disponible en Diario
de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente / Afio 1957, Tomo 2, Imprenta del Congreso
de la Nacion, Buenos Aires, pag. 1066.
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con resultados satisfactorios” (Rouzaut, 1962, p. 19). Es decir, el sujeto de la
seguridad social es un individuo, con lo que nos estamos refiriendo a un derecho
de los individuos. Aqui Rouzaut recupera al académico francés Paul Durand,
quien sostiene que la seguridad social es fomento de la evolucién de la sociedad
contemporanea (Durand, 1953, p. 415), quizas compartiendo la tesis de Thomas
Marshall acerca de la evolucion secuencial de los derechos en las sociedades
occidentales, desde los civiles, pasando por los politicos, hasta los sociales, que
presentaramos en el capitulo 2 (Marshall, 1950). Esta primacia de lo individual
es matizada, sin embargo, por la referencia al catedréatico espafiol José Pérez
Lefiero, quien afirma que la seguridad social

“no mira al individuo en sus intereses puramente individuales, sino
en la individualidad solidaria con otros individuos (familia, empresa)
en la sociedad y nacién (economia, alto nivel vital y cultura) y la hu-
manidad (un mundo futuro mejor y mas justo)” (Pérez Lefiero, 1955,
pp. 380-381).

Nos encontramos, entonces, con una cosmovision sumamente optimista del
futuro de la humanidad, la cual es precisamente la legitimacion principal de
las politicas de seguridad social. Al disminuir los riesgos sociales, la seguridad
social permite avanzar hacia una sociedad con mayor bienestar y justicia. En
este sentido, la vision de Rouzaut parece entender que si bien las sociedades
capitalistas pueden incurrir en riesgos y conflictos, la seguridad social permite
mitigarlos y articular el camino de una sociedad con armonia entre las clases.
Incluso, siguiendo nuevamente a Durand, la seguridad social permite superar la
vision tradicional del ahorro como incentivo individual y pensar en criterios de
ahorro definidos solidariamente (Rouzaut, 1963, p. 74).

En términos econdémicos el proyecto de Rouzaut pretende avanzar hacia
la categoria del solidarismo como punto medio entre capitalismo y socialismo
(Rouzaut, 1962, p. 24), el cual habilita “colectivizar las necesidades mediante una
apropiacion privada de bienes a través de la redistribucion de la renta” (Rouzaut,
1962, p. 24). En otros términos, el capitalismo con redistribucion del ingreso no
seria capitalismo, una distincion teorica por lo pronto discutible —por no decir
totalmente falaz-, pero que lo que permite observar es la imagen negativa del
capitalismo en estado puro, lo cual, consideramos, expresa con claridad un clima
de época signado por la caida en desgracia de las apologias del libre mercado3 El
propio Rouzaut parece reconocer la importancia del clima de ideas, es decir de

3 Uno dke los sostenes ideoldgicos de esta critica conjunta al capitalismo de libre mercado y al
socialismo es el expresado por la doctrinasocial de la iglesia. Se presentan este enfogue tedricoy sus
principales expresiones en Argentina en el capitulo 10.
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la legitimacion de los derechos sociales, cuando afirma que “el hombre argentino
tiene ya conciencia de que la sociedad tiene deberes que cumplir en su beneficio
y para su bienestar” (Rouzaut, 1962, p. 21).

Los detalles de la propuesta concreta de Rouzaut no se conocieron sino
hasta la presentacion de los anteproyectos de leyes que instituian, por un lado, el
Instituto Nacional de Seguridad Social y, por el otro, el Cédigo de la Seguridad
Social, en el afio 1963. Alli, en lineas generales, se trata del establecimiento de un
sistemma unificado que cubra la totalidad de las contingencias sociales, partiendo
de una base contributiva aunque reconociendo la necesidad de una esfera paralela
no contributiva. Por supuesto, la mas relevante de estas contingencias sera la
vejez, pero también se incluyen la invalidez, el desempleo y la enfermedad, entre
otras. Todas ellas seran financiadas por una unificacion de cargas sociales, que
no podran superar el 15 por ciento en el caso de los aportes personales, el 20 por
ciento en el caso de las contribuciones patronales y el 20 por ciento en el caso de
los trabajadores auténomos (Rouzaut, 1963, Art. 27)4.

Sobre la base de las discusiones que se habian dado en el Congreso Nacional
en 1958 durante el tratamiento de la Ley 14.499, resultaba necesario que
se estableciera un criterio de movilidad de haberes. En la practica, el criterio
adoptado en la citada ley —gue los haberes correspondieran al 82 por ciento
del salario en actividad de la misma categoria- habia traido aparejados muchos
inconvenientes de implementacion y cumplimiento, con lo que el proyecto de
Rouzaut retomd el criterio que fuera derrotado en las sesiones de 1958, que
consiste en la actualizacion de los haberes por indices de precios. En cuanto al
monto de los mismos, estos habrian de establecerse en un 80% del salario antes
de lajubilacion (Rouzaut, 1963, Art. 145). Es decir, se mantendria un esquema
contributivo donde quien mas haya aportado (por haber percibido mayores
salarios durante su actividad) mayores ingresos habria de percibir.

Sin embargo, aparece en el proyecto de Rouzaut también una esfera no
contributiva, que refiere a la proteccion a personas no solventes a cargo del
Estado (Rouzaut, 1963, Art. 139), con un mecanismo que no se pretende
temporario sino permanente. Sin ir mas lejos, mas alla de que la propuesta
legislativa propone lo contrario, Rouzaut se manifiesta a favor de que “el seguro a
lavejez vaya supliendo a lajubilacion” (Rouzaut, 1963, p. 109), lo que implicaria
una transicion a un esquema no contributivo —por lo menos a la Beveridge, es
decir, de garantia de minimos de subsistencia econdmicas, aunque esto no esté
expresado programaticamente en el anteproyecto de ley. Esto parece surgir de
la consagracidon de un seguro social obligatorio que se tratara en la asamblea

4 Estas alicuotas se presentan como méximos, pero de hecho son bastante superiores a las que
estaban en vigencia en la Argentina en la época (més alla de que Rouzaut propone que la seguridad
social incluya mas atribuciones que las dimensiones meramente previsionales).

5 Ver el capitulo 2 de este libro.
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constituyente de 1957, pero que no terminara de especificarse en cuanto a sus
formas y sus contenidos por los propios avatares politicos de la citada convencion,
tal como hemos mostrado en el capitulo 7.

En lineas generales, el proyecto de cddigo de la seguridad social presentado
por Rouzaut expone con claridad sus fundamentos juridicos, que emanan de
la Constitucion de 1957 y de la tradicién del constitucionalismo social. Sin
embargo, en términos econdmicos no es muy explicito respecto a teorias y
argumentos. Quizas esto explique la contradiccion de proponer un esquema sin
dudas contributivo y plantear que este deberia ir reemplazandose paulatinamente
por uno no contributivo, como si no hubiera radicales diferencias entre uno y
otro.

Lo que encontramos, como ideas econdmicas, es una critica al capitalismo
puro pero una certeza de que este serd superado por un sistema con redistribucién
y armoniade clases. La criticaa la idea neoclésica del ahorro vendria a acompafiar
esta critica al capitalismo puro, entendiendo que es la coordinacion visible —y
no la mano invisible del mercado-, a través de instituciones, organizaciones y
garantias de derechos, la que llevara al bienestar de las sociedades. Lo que se
rescata, precisamente en la ausencia de ideas econdmicas, es que la vigencia del
derecho no ha de reconocer restricciones presupuestarias —y esto se verifica, por
ejemplo, en el hecho de que las pensiones se actualizan por indices de precios,
mientras que los ingresos del sistema lo hacen por variaciones de los salarios-.

Entonces, el proyecto de Rouzaut parece desandar dos caminos en paralelo:
por un lado, la ratificacion del régimen contributivo vigente con su correspondiente
homogeneizacion y centralizacién, rompiendo la lI6gica de la fragmentacion en
cajas y su extensién hacia otros riesgos sociales; por el otro, la recuperacién del
problema del seguro social debatido en la asamblea constituyente de 1957. El
hecho de que ambos caminos presenten contradicciones entre si da cuenta, de las
dificultades del anteproyecto para efectivizarse. Sin embargo, también podriamos
plantear que las contradicciones de Rouzaut no hacen sino trasladar al mandato
del articulo 67, inciso 11, de la carta magna las contradicciones mismas de la
concepcién de la proteccion social que emanan del debate constituyente, las
cuales fueron expuestas en el capitulo 7.

El debate entre un sistema contributivo y uno no contributivo, de respuesta
confusa en la convencion constituyente de 1957, queda, entonces, todavia sin
resolverse en el proyecto de Rouzaut, donde se reconoce un espiritu favorable
a una proteccion universal que, sin embargo, entraria en contradiccién con la
I6gica general del esquema propuesto, que sostiene una naturaleza contributiva.
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9.3 - Los proyectos del Consejo Federal de Seguridad Social

En el afio 1959 se lleva a cabo, en la ciudad de Mendoza, el Primer Congreso
Interprovincial de Prevision Social, convocado tras una reunion de representantes
de los gobiernos de distintas provincias. Este congreso se convoco para discutir
la necesidad de reformar la estructura de los distintos sistemas de proteccion
social, la cual, como ya hemos mostrado, era reconocida por la mayoria de los
participantes de los debates acerca de la seguridad social. Una de las principales
resoluciones de este congreso fue la creacién del Consejo Federal de Seguridad
Social (COFESES), encargado de llevar adelante investigaciones y publicar
informes para, finalmente, proponer reformas a los mencionados sistemas. Entre
1959 y 1960 las distintas legislaturas provinciales suscribirian su adhesion a lo
convenido en Mendoza y el mencionado consejo federal comenzaria a funcionar,
finalmente, en abril de 1961.

En la carta organica del mismo se lee que los representantes de las provincias
que lo conformaron decidian suscribir la carta de creacion del Consejo

“compenetrados de la prevalencia que tiene la seguridad social
como derecho fundamental del hombre y comprendiendo que es ne-
cesario procurar la seguridad econémica de todos los habitantes de la
nacion frente a hechos sociales; y que la realidad estructural y dindmica
de los sistemas vigentes exige una profunday seria transformacion que
permita crear un sistema que sirva y se nutra a su vez del desarrollo
econdmico, social y cultural del pais, posibilitando un pacto de solida-
ridad entre las sucesivas generaciones gque con su esfuerzo contribuyen
al bienestar general”S

El primer informe técnico del COFESES se publicé en diciembre de 1961,
y su realizacién estuvo a cargo de los ya mencionados Eduardo Stafforini y José
Maria Gofi Moreno, especialistas en derecho del trabajo y derecho previsional.
El segundo habia publicado un tratado titulado Derecho de la prevision social en
1956, junto con otras obras de indole juridica. EI primero habia escrito, entre
otros, “Orientacion para el desarrollo de la seguridad social en las Américas” en
la revista de filiacién peronista Hechos e ideas en 1951 y habia sido funcionario
de la secretaria de trabajo y prevision durante la gestion de Perdn. En este ultimo
texto, Stafforini habia definido a la seguridad social como “la proteccion de los
individuos frente a los diferentes estados de necesidad, asegurandoles condiciones

6 Carta Organica del Consejo Federal de Seguridad Social de la Republica Argentina (1959),
suscripta en el Primer Congreso Interprovincial de Prevision Social, Mendoza. Texto incorporado,
entre otros, en el Articulo 2 de la Ley 6.235 de la Provincia de Buenos Aires, promulgada el 27 de
enero de 1960.



Nicolas Dvoskin 153

dignas y justas de subsistencia” (Stafforini, 1951, p. 27). En este sentido, tenia
una definicion relativamente minimalista del problema de la seguridad social, ya
que la entendia en términos de minimos de subsistencia —al igual que Beveridge-
pero al mismo tiempo reconocia la necesidad de incorporar en ella mayores
dimensiones que las existentes, para que puedan proteger diferentes contingencias
y riesgos sociales.

El origen juridico de ambos especialistas nos permite sostener que, al igual
que en el proyecto de Rouzaut, las fundamentaciones de la reforma de la seguridad
social encontraran en lo juridico mucho mas sustrato que en otras areas del
conocimiento. En el afio 1963 se publicd, bajo la direccion de los mismos autores,
el segundo informe técnico, también llamado Plan de seguridad social. El afio
siguiente se presentd, a raiz del 111 Congreso Nacional de Seguridad Social llevado
a cabo en Bariloche en el mes de diciembre, un primer anteproyecto de cédigo
de la seguridad social, que en realidad no estaba redactado de tal forma pero si
contenia los criterios sustantivos que habrian de reformarse. Luego, en mayo de
1966, se presentd en el 1V Congreso Nacional de Seguridad Social desarrollado
en Buenos Aires un segundo proyecto de sistematizacion. Este, al igual que el
de 1964, estaba incompleto ya que faltaban definiciones que se proponia que se
trataran en un quinto congreso a realizarse a fines de 1966 en Salta7, el cual no se
realizo debido a la interrupcion de la continuidad democratica.

En el tercer congreso participé como representante del parlamento nacional
Adolfo Rouzaut, quien afirmo que al presentar su proyecto de codigo,

“pretendia [...] colocar el estudio de la seguridad social codificada
en el primer plano de las meditaciones argentinas. Fuere este proyecto
u otro preparado por instituciones oficiales o no, lo interesante era que
en definitiva se sancionase un codigo de la seguridad social que consti-
tuya lo mejor para el pais”8

Es decir, el propio Rouzaut se desentendia de las posibles discrepancias
entre ambos proyectos, anteponiendo el mandato constitucional a los debates
concretos. La participacion de Rouzaut en el citado congreso se limitara, ante
todo, a la reivindicacién del mandato juridico que estimula y sostiene el debate
que alli se lleva a cabo.

El primer informe del COFESES, de 1961, comienza con la afirmacién de
que “la transformacion de los regimenes actuales es un imperativo sostenido
desde hace tiempo en todo el pais” (Stafforini y Gofii Moreno, 1961, pag. 5). A
esto se agrega, mas adelante, que

7 Ver Clarin, 22 de mayo de 1966, Buenos Aires, pag. 26.
8 Expresado en el 111 Congreso Nacional de Seguridad Social, San Carlos de Bariloche, el 9 de
diciembre de 1964. Disponible en COFESES, 1964, pag. 50.
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“no es razonable continuar ya, en una materia de la trascenden-
cia de la seguridad social, en el plano de los estudios parciales, de las
enmiendas, de los retoques o de las soluciones de emergencia. Por el
contrario; resulta indispensable proceder al estudio integral que nos
lleve a resolver los graves problemas gque atentan contra la seguridad de
todos los habitantes de la nacion y principalmente, por razones obvias,
de los trabajadores y su nucleo familiar” (Stafforini y Gofi Moreno,
1961, pég. 6).

Esta critica a las soluciones de emergencia parece incluir, por ejemplo, a la
Ley 14.499 sancionada tan solo tres afios antes, la cual presentamos en el capitulo
8. En el debate que llevd a esta ley, como ya mostramos, se sefiald que esta daba
una respuesta coyuntural pero que eran necesarias reformas ulteriores de escala
mayor en el sistema de seguridad social argentino.

En una clara critica a la politica de proteccién social del peronismo y en
particular al rol jugado por los sindicatos, los autores del primer informe técnico
entienden que ha dejado de ser necesario que el Estado proteja al trabajador
en su relacion laboral individual, y que en cambio es necesario estructurar un
sistema en el cual la accion estatal esté supeditada a una institucionalizacion y
un establecimiento de normas bésicas, o reglamentaciones generales, que, sin
embargo, no desmerezcan la responsabilidad individual. Segun los autores,

“se procura dispensar el maximo estimulo al fortalecimiento de la
propia responsabilidad. De acuerdo con el nuevo principio de subsidia-
ridad, se entiende que el hombre es el primer responsable de si mismo
y de su familia. Esta responsabilidad del obliga a afrontar las exigencias
de lavida, consagrarse al trabajo y adquirir con su rendimiento los me-
dios econdmicos que consoliden al ndcleo familiar y aseguren la vejez.
Ademas, [...] pueden crearse por ley organismos de prevision social
confiados a la responsabilidad de los propios interesados” (Stafforini y
Gofii Moreno, 1961, pag. 8).

En este sentido, la propuesta de reforma parece volcarse menos sobre una
preocupacion por la proteccion efectiva de los ciudadanos que por una regulacién
de la intervencion estatal. Méas que aumentar la proteccion, se propone ordenarla.
Este argumento se refuerza cuando afirman que “el monopolio de la seguridad
social por el Estado, en términos absolutos, importa una solucion peligrosa,
pues atentaria contra otros valores esenciales de una sociedad libre” (Stafforini
y Gofii Moreno, 1961, pag. 8). Incluso, cuando en el mismo informe se sostiene
que “cuanto menores medios normales de existencia consiga crear la politica
econdmico-social tanto mas necesarios seran los recursos de la seguridad social”
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(Stafforini y Gofii Moreno, 1961, pag. 8), se deja en claro que esta tomara un
caracter secundario, no siendo deseable una expansion indefinida sino, por el
contrario, esperandose una reduccién de sus atribuciones en la medida en que la
economia del pais crezcay se desarrolle.

En una de las alocuciones del tercer congreso de seguridad social, de
1964, Yelmard Mazza, representante del Consejo Federal de Inversiones y de
la Universidad Nacional de La Pampa, afirmé que la propuesta del COFESES
estaba dirigida a

“establecer un régimen autondémico de seguridad social, en donde
la intervencion del Estado esta reducida a la fiscalizacion o participa-
cion, interpretando, de acuerdo al criterio que puede tener este con-
greso, el pensamiento de los constituyentes en el articulo 14 bis de la
Constitucion™.

Asimismo, se reclama la cooperacién de las asociaciones profesionales de
empresariosy trabajadores parafacilitar la recaudacion de aportes y contribuciones.
Es decir, se confiaen las instancias intermedias como mecanismo para asegurar el
funcionamiento del sistema, buscando reducir la injerencia propiamente estatal.

La intervencion activa del Estado habria de restringirse a “aquella parte de
la poblacion que carece de ingresos, principalmente el sector de los que no estan
en condiciones de trabajar” (Stafforini y Gofii Moreno, 1961, pag. 4). Se busca,
entonces, una seguridad social que “concierte la accion paralela y concurrente
del Estado, de los trabajadores, de sus familias y de las asociaciones constituidas
mediante el acuerdo privado” (Stafforini y Gofii Moreno, 1961, pag. 8).

De esta manera, la seguridad social habra de separarse de la asistencia social y
“no podria concebirse en nuestro tiempo como un sistema unificado” (Stafforini
y Gofi Moreno, 1961, pag. 9). Sin embargo, si es necesario un ordenamiento
integral que supere la situacién de “ausencia de un sistema organico” (Stafforini
y Gofii Moreno, 1961, pag. 10). De esta manera, y sobre la base explicita de las
disposiciones constitucionales establecidas en 1957, se propone avanzar hacia un
esquema mixto y segmentado entre seguridad y asistencia sociales, en el cual

“los sistemas contributivos deberian reconocer su fundamento en
el trabajo, y valorizando el esfuerzo personal como factor de progreso
y bienestar de la comunidad [...en tanto...] los sistemas asistenciales,
complementarios de los anteriores, deberian tener primordialmente en
cuenta el estado de necesidad en consideracion a la dignidad humana”
(Stafforini y Gofi Moreno, 1961, pég. 20).

9 Expresado en el I1l Congreso Nacional de Seguridad Social, San Carlos de Bariloche, el 9 de
diciembre de 1964. Disponible en COFESES, 1964, pégs. 56 - 57.
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La naturaleza contributiva del régimen previsional se fundamenta en lo
siguiente:

“si se tiene en cuenta que el trabajador, en virtud de su actividad,
contribuye a la creacién de la riqueza nacional, y que, sin perjuicio de
su remuneracion, tiene derecho a una justa distribucion de los frutos
del progreso social, es razonable aceptar que la prestacién de trabajo ha
de ser, por si sola, motivo suficiente para adquirir el derecho a ciertos
beneficios que superan las exigencias derivadas de los estados de nece-
sidad” (Stafforini y Gofii Moreno, 1961, pag. 68).

Ademas,

“el aporte afianza en el asegurado el sentimiento de su propio dere-
cho. Si los regimenes se sostuvieran en forma exclusiva mediante im-
puestos, los beneficiarios considerarian a las instituciones de prevision
como de carécter asistencial y se reafirmaria la tendencia hacia la estati-
zacion de los sistemas de seguridad social” (Stafforini y Gofii Moreno,
1961, pag. 82).

En cuanto al financiamiento, el informe muestra a las claras la imposibilidad
de sostener un sistema de capitalizacion en un contexto inflacionario e,
incluso, sostiene que su ldgica impide que rija un sistema de solidaridad entre
los trabajadores -en la medida en que algunas cajas son superavitarias y otras
deficitarias-. Por eso es que se inclina por un método de reparto:

“la idea de una prestacién basada en el calculo de lo aportado se
sustituye por el concepto mas amplio que consiste en volcar el esfuerzo
de los que trabajan para beneficio de los que deben resignarse a la pasi-
vidad” (Stafforini y Gofii Moreno, 1961, pag. 90).

De hecho, sostiene que debido a la insuficiencia de un superavit persistente
y a los distintos usos que se hubiera hecho de los fondos, la capitalizacion es
s6lo formal en el sistema previsional argentino. Incluso, se afirma en el primer
informe que la Ley 14.499 que establece la movilidad de las remuneraciones crea,
de hecho, un régimen de reparto, que constituye un pacto tacito de solidaridad
social, “Unico capaz de mantener en la actualidad el sistema jubilatorio con una
garantia de seguridad y bienestar” (Stafforini y Gofii Moreno, 1961, pag. 108).

La propuesta concreta, que se puede leer en las resoluciones adoptadas en el
tercer congreso, consiste en establecer que las distintas cajas jubilatorias adopten
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“uniformidad de aportes y contribuciones en todos los regimenes
jubilatorios [...y que...] la determinacion del haber jubilatorio debiera
ser uniformada y guardar proporcién con las remuneraciones o ingre-
sos del afiliado, correspondientes al promedio del mejor periodo de su
vida” (COFESES, 1964, p. 193).

Curiosamente, quien mejor graficard, en el sentido propuesto por el
COFESES, lanecesidad de un sistemade reparto y laeliminacion del status formal
de la capitalizacion es Agustin Merello, jefe de los equipos que desarrollaran el
P.A.S.S., que presentamos en el capitulo siguiente. En su participacion en el tercer
congreso como representante de la Fundacion Argentina para la Seguridad Social
afirmaré que “el aporte debe ser estrictamente el necesario para permitir por otro
mecanismo ese ahorro que tanto necesita el pais”10 Es decir, no se debe utilizar
a la seguridad social para capitalizar aportes ya que esta conlleva mecanismos
ineficientes de inversion. La seguridad social debe funcionar como un sistema
de reparto, y los canales de la capitalizacion de ahorros deben ser otros. “Buscar
la capitalizacion del pais provocando un ahorro forzoso mediante el aporte de la
seguridad social es un camino equivocado”1l

Sin embargo, la principal preocupacion que muestran los autores de los
informes no esta en el régimen previsional, para el cual lo que se sugiere es un
ordenamiento de las estructuras existentes, sino en la ausencia de un seguro de
desempleo —algo que, como vimos, aparece con menor impetu en el proyecto
de Rouzaut-. Con un argumento marcadamente keynesiano que, sobre todo,
reconoce el rol de la demanda efectiva en el crecimiento econdémico, los autores
sostienen que asegurar el trabajo a quien lo necesite es una nueva obligacién de
los Estados modernos. Al respecto,

“el Estado debe preservar al individuo del paro forzoso de la misma
manera que le asegura la existencia de un orden juridico para el goce
pacifico de sus derechos. La ocupacion de todo el potencial humano
del pais ha de constituir el centro de la politica econdmica, financiera
y social del Estado moderno. Su accion contra el paro forzoso debe de
estar orientada preferentemente al mantenimiento de una demanda su-
ficiente de productos y servicios, defendiendo la capacidad de compra
de la poblacion, controlando la ubicacion o localizacion de los estable-
cimientos industriales y, finalmente, asegurando la movilizacion orga-
nizada de la mano de obra” (Stafforini y Gofii Moreno, 1961, pag. 45).

10 Expresado en la reunidn de la Comision sobre Financiamiento de la Seguridad Social en el 111
Congreso Nacional de Seguridad Social, San Carlos de Bariloche, 14 de diciembre de 1964. Dispo-
nible en COFESES, 1964, pég. 387.

11 Ibid., pags. 387 - 388.
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En el ya mencionado tercer congreso se aprobd encomendar una seccion
del anteproyecto de cddigo de seguridad social especificamente abocada al
seguro de desocupacién, en cuyos considerandos se entiende que a) “el seguro
de desocupacion [...] forma parte de una politica de bienestar social que tiene
por fines solucionar los estados de necesidad y mejorar los niveles de vida de la
poblacion” y b) “el desempleo es un riesgo a cubrir mediante el seguro social para
garantizar la subsistencia del salario en el caso de paro involuntario” (COFESES,
1964, p. 144). Se refuerza asi el rol de la teoria de la demanda efectiva en la
fundamentacion a favor de un seguro de desempleo.

Entendemos que en latrayectoriadel COFESES no se establece un diagnostico
critico de la evolucion del sistema o de sus urgencias, sino que, por el contrario,
se comprende a las transformaciones necesarias como parte de una dindmica
evolutiva de las sociedades, criterio que parece compartirse con la mayoria de
las alocuciones del debate constituyente de 1957. Como muestra de la falta de
necesidad de reformas integrales, no se registra la necesidad de romper con la
fragmentacion, como si propone Rouzaut y, como se puede ver en el capitulo
siguiente, propondra mas adelante el proyecto de Agustin Merello, sino que sélo
se sostiene la necesidad de se homogenicen los criterios de acceso a los beneficios
y percepcion de aportes y contribuciones.

De hecho, la principal preocupacién en el plano organizativo, sobre la
base de un analisis juridico del legado constituyente de 1957, se encuentra
en la distribucién de facultades entre los drdenes publicos nacional y
provincial. Nuestra hipdtesis es que la propia conformacion institucional
del COFESES lo lleva a rechazar la unificacion del sistema: en tanto se
constituye por los gobiernos provinciales, no puede rechazar la autonomia
gue buscan tener estos y la capacidad de accién en materia de seguridad
social. Quizas donde con mayor claridad se verifica este proposito es en
la crénica que hace el diario La Nacidn en ocasion del tercer congreso,
donde se afirma que segun el proyecto del COFESES, “los recursos para la
seguridad social seran descentralizados de acuerdo con el sistema federal,
y estaran integrados con fondos regionales unificados y complementados
en un régimen de compensacion”2 En una de las crénicas de Clarin al
finalizar el cuarto congreso, en 1966, se cita un detalle mayor, al afirmarse
que “las retenciones, afiliacion y pago de los beneficios quedardn a cargo de
los institutos a establecerse en cada provincia”l3 no determinandose si estos
nuevos institutos reemplazaran a las cajas existentes o si, por el contrario,

12 Citado en La Nacién, en €l articulo titulado “El Congreso Nacional de Seguridad Social sera
clausurado hay”, ediicion del 16 de diciermbre de 1964, Buencs Alres, pag. 9.

13 Citado en Clarin, enel articulo titulado “Clausurd sus deliberaciones el Congreso de Seguridad
Social”, edicion del 22 de mayo de 1966, Buencs Alires, pag. 26.
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seran una version subnacional del INPS, funcionando como organismos de
redistribucién entre cajasl4

A modo de sintesis, entendemos que el COFESES presenta un diagndstico
de la seguridad social argentina en el cual son mayores las coincidencias con la
estructura actual que las criticas, y lo que se propone es un ordenamiento juridico
de la misma -con el agregado de un seguro de desempleo-, que rompa con la
virtual capitalizacion y sincere un sistema de reparto y, al mismo tiempo, dote
a la estructura de seguridad social de un caracter mas federal. Los argumentos
keynesianos son mas visibles en la fundamentacion del seguro de desempleo
que en la del sistema previsional, donde la preferencia por un sistema de reparto
obedece mas a criterios de factibilidad, solidaridad social y realizacion de
derechos sociales que a argumentos estrictamente econdémicos. Sin embargo, al
estar presentes estas ideas y no desarrollarse explicitamente los origenes tedricos
es gue podemos afirmar que el proyecto del COFESES participa del consenso de
ideas que presentamos y desarrollamos en el capitulo 5.

14 Se lee en la cronica del diario La Nacion del mismo dia que “pasaron a la agenda del préximo
congreso asuntos tales como el régimen financiero y la disposicion de los recursos del sistema de
seguridad social proyectado”. Como afirmamos antes, este proximo congreso nunca se llevo a cabo,
quedando inconclusas estas disposiciones. Ver La Nacion, en el articulo titulado “Clausurése el 1V
Congreso de la Seguridad”, edicién del 22 de mayo de 1966, Buenos Aires, pag. 20.



Capitulo 10

El Programa Argentino de Seguridad Social:

desarrollo, prospectiva, orden social y catolicismo

10.1 - EI P.A.S.S. se presenta en sociedad

El Programa Argentino de Seguridad Social (P.A.S.S.) consiste en un trabajo
realizado por un importante nimero de investigadores, coordinado por Agustin
Merello, que entre 1958 y 1965 se ocupd de confeccionar un muy detallado
informe acerca de los problemas y los desafios de la seguridad social argentina,
el cual traia aparejado un proyecto de codigo unificado. Esta unificacion
implicaba romper con la légica heterogénea y fragmentaria de la legislacion
vigente y articular en una sola normativa distintas contingencias como la vejez,
el desempleo, los nacimientos y la salud, entre otras, estableciendo un criterio
unico que referia al reparto solidario al interior de la clase trabajadora, pero
manteniendo la caracteristica contributiva del esquema existente. A diferencia
de la propuesta de Rouzaut o de la del Consejo Federal de Seguridad Social, no
se hace referencia al mandato constitucional que promoveria la reformay, como
se mostrara mas adelante, no se inscribe la propuesta dentro de los parametros
de un régimen democratico en el que se hagan efectivos determinados derechos.

Los resultados del programa fueron publicados bajo el titulo Programa
Argentino de Seguridad Social. Edicién consulta para dirigentes del futuro en
septiembre de 1965. Un documento anexo titulado Evaluacion del programa
argentino de seguridad social PASS: aspectos técnico matematicos fue publicado
por el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) y el Centro de Investigacion
de Técnicas Matematicas Aplicadas a la Direccion de Empresas (CITMADE)
en abril de 1967. Poco antes, en noviembre de 1966, se publicd por la Imprenta
del Congreso de la Nacién el Anteproyecto de codigo de seguridad social, que
traducia en un denso articulado las prescripciones y teorizaciones que habian
sido desarrolladas en el texto original de 1965. Este proyecto fue coordinado
asimismo por la Fundacion Argentina para la Seguridad Social, de la cual el
propio Merello era presidente, y financiado por la Fundacion Ford y el Instituto
para el Desarrollo de Ejecutivos en la Argentina (IDEA), es decir, por entidades
empresarias. En representacion de la citada fundacién es que Merello habia
participado, como hemos mostrado en el capitulo precedente, en diversos foros
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sobre seguridad social, como por ejemplo en el tercer congreso organizado por
el COFESES en diciembre de 1964 en Bariloche, donde citamos su intervencion
respecto al debate entre capitalizacion y reparto.

Maés alla de la elaboracion del programa en tiempos democréaticos —y su
publicacion durante la presidencia constitucional de lllia- el P.A.S.S. saltara a
la fama en julio de 1966 a partir del golpe de Estado liderado por el teniente
general Ongania que derroco al citado presidente el dia 28 de junio de aquel afio.
Luego de una serie de reuniones entre el propio Merello y el presidente de facto,
el programa fue presentado publicamente el dia 12 de julio de 1966 en el Ateneo
de la Republical, contando con la presencia, entre otros, de Santiago de Estrada,
a posteriori responsable de la cartera de Bienestar Social del gobierno de facto y
uno de los principales referentes del pensamiento social catdlico en el pais. Alli se
afirmo que la finalidad del programa consistia en

“dotar a la Argentina de un sistema moderno, dinamico y completo
que ponga a la poblacion al cubierto de los riesgos vitales. Se trata de
una concepcion nueva, distinta, integral: una verdadera organizacion
comunitaria de la seguridad social”2

De hecho, la presentacién publica del programa surge como pedido expreso
del presidente, que, segin se cita en la prensa, habia encargado a Merello
la elaboracion de un informe técnico sobre la politica social a seguir por el
gobierno3 Més aun, en su discurso del dia 9 de julio, en el que se conmemoraba
el sesquicentenario de la declaracién de la independencia nacional, al anunciar
Ongania sus prioridades en materia social, sefialaba que estas eran la vivienda,
la salud publica y la seguridad social, dotando entonces a esta Gltima de un
importante lugar en la agenda del gobierno4.

1 Esta institucion, que concentraba a sectores de filiacion catélica, habia sido fundada en 1962.

2 Citado en Clarin, edicién del 13 de julio de 1966, Buenos Aires, pag. 19

3 Ver ABC, Seccion “ABC en Buenos Aires”, edicion del 6 de julio de 1966, Madrid, pag. 39 y
Clarin, edicion del 16 de julio de 1966, Buenos Aires, pag. 17.

4 Ver Clarin, edicion del 10 de julio de 1966, Buenos Aires, pag. 15y La Prensa, edicion del 10
de julio de 1966, Buenos Aires, tapa.
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Imagen 9.1: Agustin Merello presentando el Programa Argentino de
Seguridad Social en el Ateneo de la Republica, Buenos Aires, 12 de julio de 1966

Fuente: Clarin, 13 de julio de 1966, Buenos Aires, pag. 19

Segun se cita en los periddicos del mes de julio de 1966, el programa tomo
notoriedad publica rapidamente, lo que llevd a que diversas organizaciones
manifestaran su parecer acerca del mismo. Sin ir més lejos, en la asamblea de
delegados del Frente de Accién y Coordinacion de Entidades de Jubilados,
Retirados y Pensionistas de la Argentina, reunida el dia 9 de julio, diversas
instituciones se pronunciaron

“contra reformas al régimen previsional en vigenciay [...] por la
puesta en practica de y cumplimiento de las leyes de prevision actuales
[...y...] se refirieron a la iniciativa denominada Programa Argentino
de Seguridad_Social, que ha tomado estado publico, calificandola de
Smpresario

Incluso, el proyecto llegd a tener repercusion internacional. Por ejemplo, el
autor aleman Heinz Allekotte ya en 1968 present6 una tesis en la Universidad
de Koln, publicada luego en 1970, en la que estudié la reforma del sistema
de seguridad social aleman de 1966 en clave comparativa con la propuesta de
Merello para Argentina6.

Al mismo tiempo, la Confederacién General del Trabajo (CGT) incluy6
una referencia al Programa Argentino de Seguridad Social en un comunicado
enviado al Ministerio de Economia el dia 19 de julio del mismo afio7, lo que
muestra el estado publico que habia tomado el proyecto de Merello.

El 13 de julio el presidente Ongania llevo a cabo un discurso publico en el
que enuncio los objetivos politicos de la autodenominada Revolucion Argentina,
entre los que se destaca el de

5 Citado en Clarin, edicion del 10 de julio de 1966, Buenos Aires, pag. 30.
6 Ver Allekotte, 1970.
7 Ver La Prensa, edicion del 19 de julio de 1966, Buenos Aires, pég. 3.
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“organizar y poner en funcionamiento un Sistema Argentino de
Seguridad Social, nuevo y eficaz basado en estudios y realizaciones
técnicas y en el principio que la comunidad debe concurrir solidaria-
mente a llenar ciertas necesidades que no pueden ser satisfechas por el
individuo”8

A tal fin, el dia 14 de julio de 1966 el gobierno decidi6 intervenir todas las
cajas nacionales de prevision, decision que encendi6 las méas fuertes criticas de
las entidades de jubilados y los sindicatos, en especial de la CGT, que venian
reclamando no sélo su autonomia sino, sobre todo, que el Estado deje de utilizar
sus fondos para otros fines9 Ciertamente, esta medida estaba en linea con los
objetivos del P.A.S.S., ya que para organizar un sistema unificado era necesario
que el Estado tome primariamente el control de las cajas existentes. Sin embargo,
ni en los anuncios del 13 de julio ni en las fundamentaciones de la intervencion
el dia siguiente hubo declaraciones directas respecto al proyecto de Merello.

Poco a poco tanto la pretension de construir un sistema de seguridad social,
tal como fuera anunciado el 13 de julio, como lavoluntad de acogerse al proyecto
elaborado por Merello fueron perdiendo lugar en la agenda gubernamental, pero
sin desaparecer. De hecho, sigui6 estando entre las alternativas del gobierno hasta
el afio 1968, cuando el gobierno resuelva la creacion del régimen de reparto, mas
sin la promulgacion de un codigo de seguridad socialld En septiembre de ese
afo, sin ir mas lejos, el semanario CGT de los Argentinos, dirigido por Rodolfo
Walsh, denunciaba la intencién de aplicar el proyecto de Merello, que segun
el autor del articulo consistia en un programa de “tecndcratas financiados por
monopolios norteamericanos [...cuyo fin es...] laplanificacion de la miseria para
el desmantelamiento paulatino del régimen jubilatorio”1l

10.2 - Merello y los investigadores catolicos

El equipo de Merello mostraba una conformacion interdisciplinaria, mas
donde lo que agrupaba a la mayoria de los investigadores era la pertenencia a
espacios 0 grupos de extraccion catdlica. Los investigadores principales que

8 Citado en Clarin, edicion del 14 de julio de 1966, Buenos Aires, pag. 13.

9 Ver Clarin, ediciones del 15 de julio de 1966, Buenos Aires, pag. 24 y del 16 de julio de 1966,
Buenos Aires, pdg. 14. Sobre la relacion entre el gobierno de Ongania y los sindicatos en lo que
refiere a la reforma de la seguridad social, ver el capitulo 11 de este libro.

10 Ver el capitulo 11 de este libro.

11 Citado en Semanario CGT de los Argentinos, Afio 1, No. 20, edicion del 12 de septiembre de
1968, Buenos Aires, pag. 3.



164 La seguridad social en los afflos desarrollistas (1957 - 1968)

firman el proyecto de seguridad social son el doctor Juan Carlos O’Donnell,
quien fuera director del Hospital Garrahan en Buenos Aires, el también médico
Jorge Velasco Suérez, miembro de la Sociedad Chestertoniana en Buenos Aires,
lasecretaria Marta Mo, el abogado especialista en derecho de la seguridad social y
a posteriori juez Humberto Podetti, miembro en sus afios de juventud de Accién
Catolica, y el filésofo tomista, catdlico integrista y ferviente anticomunista
Carlos Sacheri, también miembro en su juventud de Accién Catélica, quien
fuera asesinado por el Ejército Revolucionario del Pueblo en 1974. Es en la figura
de este Ultimo donde nos permitimos trazar las mayores concordancias entre el
proyecto de Merello y la doctrina social de la iglesia, de la cual Sacheri era uno de
sus principales defensores en el pais(Von Biren, 2003, p. 7).

Mayor diversidad encontramos en el equipo asesor, donde aparecen
académicos de gran renombre como el socidlogo funcionalista José Miguens,
el psiquiatra Radl Usandivaras, el economista Antonio Margariti, socio de la
Fundacion Libertad, difusor de las ideas neoliberales en el pais y a posteriori uno
de los més fervientes defensores de los sistemas previsionales de capitalizacion
individual12 el prospectivista Nicanor Salefio y el sacerdote jesuita Alberto
Sily, director del Centro de Investigaciones y Accién Social, quien mas tarde
se sumaria a la Comisién Episcopal de Pastoral, una articulaciéon de diocesis
tercermundistas fundada, entre otros, por el obispo Angellelil3

El aporte propio de Merello estaba relacionado con la idea de la programacion
prospectiva, es decir, la teoria de la anticipacién y planificacion del futuro, la cual
quedaria condensada en la revista Prospectiva, revista de futuribles de 1969 y en
su libro Prospectiva, teoriay practica, que se publicariaen 1973. Segun el autor,

“el proposito de la prospectiva es construir un modelo de sociedad
futura mediante la anticipacion de nuevas configuraciones —elaboradas
y discutidas por todos- que satisfagan tanto las aspiraciones que mo-
tivan a los hombres como las exigencias técnicas imprescindibles para
esos logros” (Merello, 1973, p. 11).

12 Antonio Margariti, entre otras obras, publicard en el afio 1979 el libro La seguridad social
estatizada, editado por la Bolsa de Comercio de Buenos Aires. En este trabajo esboza una feroz
critica a la seguridad social argentina, proponiendo para su reforma la adopcién de un sistema de
capitalizacion individual similar al que se estaba debatiendo en Chile y al que seria adoptado en
Argentina, parcialmente, en 1994. Los fundamentos teéricos de Margariti son los mismos que
sefialamos en el capitulo 6 para el caso de Alvaro Alsogaray: los impulsores de la economia social de
mercado, especialmente provenientes de Alemania. Este libro se publica en el marco de un debate
sobre la posible reforma del sistema previsional que se estaba dando al interior del gobierno militar.
Ver Margariti, 1979.

13 Para un detallado andlisis de la diversidad del mundo cat6lico en la Argentina de la época, en
especial de los grupos denominados tercermundistas, verTouris, 2010.
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Sostiene Merello que “la prospectiva es una sistematica mental que, en su
tramo mas importante, viene del futuro hacia el presente” (Merello, 1973, p. 18).
Ademas,

“la programacion prospectiva indica el como, o sea que ensefia me-
diante la combinacién y conjugacion de los factores cual es el sentido y
grado 6ptimo de los movimientos que se pueden y deben efectuar para
lograr lo propuesto. La programacion prospectiva es el estudio cientifi-
co de la accién” (Merello, 1973, p. 27).

La necesidad de la aplicacién de la prospectiva en las normas econdmicas y
sociales se fundamenta en que

“la legislacion social en nuestro pais fue pensada en los altimos afios
con miras al momento inmediato. Hoy estamos en condiciones de en-
focarla con miras al futuro gracias a una nueva actitud mental promo-
vida por los progresos cientificos y técnicos”(Merello, 1965, p. 1.2).

En otras palabras, al proponer el método de la programacién prospectiva
para la elaboracién de un cddigo de seguridad social lo que hace Merello es
fundamentar las probabilidades de éxito de una politica que intente transformar
el orden social en el largo plazo, precisamente a partir de una justificacion
técnica y cientifica de los procedimientos. En este sentido, Merello propone
una des-ideologizacion de la planificacion, en tanto la eficiencia cientifica y la
racionalizacion instrumental serian suficientes para alcanzar cualquier objetivo
de largo plazo deseadol4

El objetivo de largo plazo, en lo que refiere a seguridad social, consiste
en construir “una nueva organizacion de la comunidad que elimine, supere o
mitigue los riesgos vitales y ayude eficazmente a los hombres a personalizarse y a
conjugar sus esfuerzos para realizar la prosperidad social” (Merello, 1965, p. 3.1),
la cual debe sostenerse en los siguientes principios: responsabilidad individual,
subsidiaridad y solidaridad, los cuales llegan al proyecto P.AS.S. desde la filosofia
de uno de sus investigadores principales, Carlos Sacheri. Segun este autor, del
respeto por estos principios “depende la armoniosa estructuracion de los vinculos
de convivencia sociales, en cuanto la sociedad politica es medio necesario para la
obtencion de nuestra realizacion humana” (Sacheri, 1974b, pag. 92).

14 Esta filosofia no se reduce a Merello. Sin ir més lejos, Mariano Grondona, uno de los intelec-
tuales mas cercanos al gobierno de facto de Ongania, publicaba en mayo de 1966 —poco antes del
golpe de Estado- un articulo en su revista Comentarios titulado “La actitud prospectiva”, donde
defendia la propuesta metodoldgica de esta escuela. Disponible en Comentarios, Afio 3, No. 98,
Buenos Aires, pags. 1y 2.
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10.3 - Economia, politica y sociedad en el pensamiento cat6lico del
P.AS.S.

Si la caracteristica comun de los investigadores de los equipos P.A.S.S. es su
pertenencia a espacios catdlicos, cabe entonces introducir qué se entendia en estos
espacios por economia, Estado y organizacion econémicay socialls La figura que
mas puede contribuir a la comprension de esta cosmovision, precisamente por su
rol de investigador en el proyecto, es lade Carlos Sacheri, en conjunto con lade su
mentor, el curaJulio Meinvielle, confeso antisemita y anticomunista y defensor
del falangismo durante la guerra civil espafiola. Si Sacheri define los principios
del orden social, es de Meinvielle de donde se inspiran sus nociones acerca del
orden econémico. A su vez, la inspiracién de Meinvielle puede encontrarse
directamente en las cartas enciclicas que componen lo gue usualmente se conoce
como doctrina social de la iglesiala

Tanto en las mencionadas enciclicas como en la obra de Meinvielle lo que
encontramos es una profunda critica a las concepciones liberales méas crudas del
capitalismo y, al mismo tiempo, a las salidas del mismo por la via revolucionaria
marxista. Meinvielle afirma que

“s6lo hay dos economias verdaderamente opuestas: la cristiana,
que usa de las riquezas para subir a Dios, y la moderna capitalista
(sea liberal 0 marxista), que abandona a Dios para esclavizarse en la
riqueza” (Meinvielle, 1936, p. 10).

Vemos entonces que se postula una trilogia de sistemas econémicos, donde
dos de ellos pretendidamente opuestos —eomo el liberalismo y el marxismo-
comparten una desviacion moral, que los hace caer “en la esclavitud del becerro
de oro” (Meinvielle, 1936, p. 10), mientras que el tercero -el cristianismo- es el

15 En la década del sesenta se presencié un amplisimo debate al interior del mundo catdlico, el
cual no es posible discutir aqui. Simplemente nos remitiremos a describir las ideas emanadas de
grupos catdlicos que entendemos como fundamentos del proyecto P.A.S.S., reconociendo que estas
no delimitan la totalidad del pensamiento social catélico de la época.

16 Nos referimos a las enciclicas tituladas Rerum Novarum, firmada por el papa Le6n XIII en
1891, y Quadragesimo Anno, firmada por el papa Pio X1 en 1931. A estas, que constituyen la base
de la doctrina social de la iglesia, se puede sumar la enciclica Mater et Magistra del papaJuan XXI11
en 1961, que es posterior a los principales escritos de Meinvielle. No se realiza aqui un anélisis deta-
llado de estos documentos, sino que simplemente se mencionan como las principales inspiraciones
del pensamiento de Meinvielle y Sacheri. Sin embargo, cabe citar un articulo de la Gltima de ellas,
que hace referencia directa a la seguridad social: “los sistemas de los seguros sociales y de seguridad
social pueden contribuir eficazmente a una justa y equitativa redistribucion de la renta total de la
comunidad politica; deben, por ello mismo, considerarse como via adecuada para reducir las dife-
rencias entre las distintas categorias de los ciudadanos” (Juan XXI11, 1961, Art. 136).
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gue ha de recuperar “el ordenamiento jerarquico de la vida social” (Meinvielle,
1936, p. 4).
En los términos de Pablo Ponza, la perspectiva socialcristiana

“abordd la idea del desarrollo global buscando posicionarse desde
una perspectiva tercerista frente a lo que consideraba -por una parte-
los desbordes del capitalismo liberal y su definicion a partir de intereses
individuales, atomizantes, antisolidarios y —por la otra-, la colectiviza-
cion comunista que intervenia y se extralimitaba en la esfera privada”
(Ponza, 2007, p. 274).

¢Qué papel le corresponde entonces al Estado, ya que no puede ser
omnipresente ni tampoco ausente? Meinvielle sefiala que

“el Estado, cuya mision es velar por lajusticia social, debe remediar-
la apelando a soluciones eficaces. Estas deben ser tales que no desco-
nozcan el derecho de propiedad. El Estado debe respetar la propiedad
privada” (Meinvielle, 1936, p. 19).

Al mismo tiempo, las ganancias capitalistas son propiedad privada genuina
en tanto surgen de la virtud de la magnificencia (Meinvielle, 1936, p. 24). Esta
virtud se basa en que el capital consiste en riqueza acumulada puesta al servicio
de la produccion de mayor riqueza, con lo que se beneficia toda la comunidad
(Meinvielle, 1936, p. 25). Sin embargo, “el capital tiene derechos, es cierto, pero
sus derechos son posteriores a los derechos del trabajo” (Meinvielle, 1936, p. 25).

En sintesis, en una economia cristiana debe garantizarse la justicia social al
tiempo que deben respetarse las contribuciones de todas las clases sociales; el
Estado tiene que intervenir paraasegurar estajusticia, pero no hade extralimitarse,
respetando asi la iniciativa individual y la propiedad privada. Estos argumentos
abren el camino a la fundamentacion del principio de subsidiariedad del Estado,
tal como es entendido, por ejemplo, por Sacheri. Al respecto, cabe citar una
reflexion Ricardo von Biren reflexiona acerca del pensamiento integrista de
Sacheri, que permite dar cuenta de la potencialidad de los mencionados principios.

“Sacheri presta particular atencién al principio de subsidiaridad y
al de solidaridad. Al primero lo considera fundamental para el adecua-
do funcionamiento de la sociedad, destacando su doble perspectiva: la
necesidad de respetar el orden propio de cada personay de cada grupo
social, evitando la injerencia innecesaria de Grganos superiores, espe-
cialmente del poder politico, y a la inversa la obligatoriedad de auxiliar
a los organismos menores, cuando éstos no estan en condiciones de
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desenvolverse por si mismos y hasta que ello suceda, que pesa sobre las
instancias superiores, también en especial el poder politico. EI adecua-
do ejercicio de la subsidiaridad, en su faz positiva y en su faz negativa,
es la clave para una auténtica promocion y defensa de la personay sus
derechos. Respecto del segundo, lo concibe como la argamasa de la
vida comunitaria, y expresion concreta del hacerse cargo los unos de los
otros”(Von Biren, 2003, p. 10).

Estos principios también conllevan un correlato politico en el cual podemos
encontrar la relacion reciproca entre sociedad, economia y politica que subyace
en el pensamiento de Merello: “la seguridad social contribuye a la integracion
dinamica de la sociedad, haciendo posible la democracia efectiva, Unica gque
armoniza el desarrollo econémico con el progreso social” (Merello, 1965, p. 3.5).
En este sentido,

“la formulacion de un programa de seguridad social es un pre-re-
quisito y un factor fundamental del desarrollo, y una condicion sin la
cual no hay bienestar ni mucho menos prosperidad social”(Merello,
1965, p. 3.6).

Es decir, el problema del desarrollo aparece recurrentemente como una
necesidad nacional, lo cual es muy propio de préacticamente todo el pensamiento
social de la década del sesenta. Lo que es particular es la vinculacion que se
establece respecto a la politica social, a la que se la entiende como precondicién
del mismo, a diferencia del pensamiento desarrollista estrecho, donde, como se
ha mostrado en capitulos anteriores, la transformacion acelerada de la estructura
econdmica es la condicion necesaria por excelencia del bienestar social. Esta
distincion se refuerza si citamos una obra posterior del propio Sacheri en la que
se afirma que

“la riqueza econdmica de un pueblo no depende solamente de la
abundancia global de bienes, sino también, y principalmente, de su
efectiva distribucion entre todos los sectores, segiin normas de justicia”
(Sacheri, 19744, pag. 856).

Por otro lado, el principio de subsidiariedad es la que mas interesa agqui, en tanto
es el que fundamenta el establecimiento de un sistema de seguridad social que no
esté basado en las instituciones estatales, sino que precisamente busque administrarse
mediante instituciones propias, o, dentro del propio paradigma tomista, comunitarias.
En otro trabajo el propio Sacheri sostendra afios mas tarde al respecto que
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“la idea central de este principio radica en que debe dejarse a los
particulares y a los grupos gque integran la sociedad politica la plenitud
de la iniciativa, de creatividad, de responsabilidad, que ellos puedan
asumir eficazmente por si mismos. Complementariamente, la accion
de las asociaciones mas poderosas y del mismo Estado consiste en su-
plir lo que los miembros menos dotados no pueden realizar” (Sacheri,
1974b, pag. 94).

Uno de los acapites con mayor densidad tedrica del proyecto P.A.S.S. es el que
muestra la comparacién de los sistemas de financiamiento de la seguridad social,
cuyos argumentos exceden enormemente la dimension puramente recaudatoria
del mismo. Lo que se construye es una comparacion entre tres tipos idealesZ
gue son la solucion estatista, la clasicay la solidaria. La primera hace referencia
a un modelo no contributivo universal financiado por impuestos, la segunda
a un sistema de capitalizacion individual que adopte la forma de los seguros
privados —gue, como vimos, era formalmente el esquema vigente en Argentina- y
la tercera al sistema de reparto que precisamente propone el proyecto en cuestion.
Tomando como base los principios de la seguridad social enunciados, se sostiene
que la solucion estatista es paternalista, demagdgicay por ende no cumple con los
principios de subsidiariedad y responsabilidad individual, mientras que la clasica
no reconoce principios de solidaridad y construye una sociedad excesivamente
individualista. En este sentido, solo la solucion solidaria integra los principios de
responsabilidad individual, subsidiariedad y solidaridad, a partir de referirse a la
idea de comunidad18

Nos encontramos aqui de nuevo con el tripode ya presentado por las enciclicas
papales y Meinvielle, con vértices en el liberalismo, el estatismo y el cristianismo.
Asi, el argumento de Merello en favor de un esquema de redistribucion
comunitaria se encuentra en linea con lo afirmado por el papa Pio X1 en su citada
enciclica acerca de la propiedad privada, cuando afirma que

“igual que negando o suprimiendo el caracter social y publico del dere-
cho de propiedad se cae 0 se incurre en peligro de caer en el ‘individualis-
mo’, rechazando o disminuyendo el carécter privado e individual de tal de-
recho, se va necesariamente a dar en el ‘colectivismo™ (Pio X1, 1931, p. 12).

17 El desarrollo de esta tipologia se encuentra en Merello, 1965, Cap. 5.

18 Sin embargo, Merello también reconoce problemas practicos de los modelos estatistay clasico, que
son en el primero la potencialidad de la captura de aportes por parte del Estado para otros fines, como
efectivamente ocurri6 en la historia argentina, y en el segundo la descapitalizacion de las cuentas que
generan los procesos inflacionarios, que en Argentinano sélo eran cotidianos sino que, para los autores,
consistian en una consecuencia normal del proceso de desarrollo —o que se conoce como inflacién
desarrollista-. Asi, en la fundamentacion a favor de un esquema de reparto solidario se adiciona a los
principios fundamentales un conjunto de argumentos que refiere a conveniencias practicas y politicas.
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En sintesis, el pensamiento catélico que hemos presentado propone una
reorganizacion de la economia basada en la recuperacion de los mencionados
principios, marcando los extremos indeseables en el liberalismo y el estatismo
marxista, e intentando recuperar un equilibrio en las sociedades occidentales.
El rol de las instituciones publicas como la seguridad social, entonces, serd
el de colaborar en la restauracién de este equilibrio, que es al mismo tiempo
econdmico, politico y moral.

10.4 - Los fundamentos econémicos del P.A.S.S.

El informe que presenta Merello en 1965 comienza planteando la necesidad
de un acuerdo social para que la Argentina se encauce en un proceso de desarrollo
autosostenido y se convierta en una potencia, lo cual conlleva que la politica
social sea necesaria para la politica economica. En términos del propio Merello,
“no puede progresar la politica econdmica, ni aln coordinarse la politica fiscal,
sin una clara politica social” (Merello, 1965, p. 3 del prélogo). Esta politica social
debe consistir en la superacion de los riesgos que afectan el curso de la vida
humana. Estos riesgos pueden ser biolégicos o sociales, y de los ultimos el mas
grave de todos es la desocupacion (Merello, 1965, p. 2.1).

Esta preocupacion por el desempleo muestra por un lado un clima de época,
que refiere a modelos de desarrollo que tomaban al pleno empleo como una
condicién necesaria para su reproduccion en tanto era necesario garantizar altos
niveles de demanda agregada —el cual es, por ejemplo, el principal argumento
del segundo informe de William Beveridge (Beveridge, 1944)-, claramente
inspirado en Keynes19

Sin embargo, por otro lado, la preocupacion por el desempleo refiere a la
necesidad de garantizar el orden social en tiempos de convulsion politica, lo que
empieza a marcar la impronta socialcristiana del proyecto en cuestion. El propio
Meinvielle daba cuenta de su preocupacion por el desempleo cuando afirmaba
que en las sociedades capitalistas liberales “mientras el capitalista acumula, se
enriquece de modo fantastico, la multitud es continuamente despojada, hasta
quedar en la actual miseriay desocupacion” (Meinvielle, 1936, p. 25).

De hecho, Merello plantea que la familia es la unidad social fundamental y
gue es recomendable que las mujeres no tengan que salir a trabajar, lo cual da
cuenta de una cosmovisién social muy propia del pensamiento integrista catélico
—pero que no es excluyeme de este-. Este argumento se refuerza cuando Merello

19 Acerca del concepto de demanda efectiva aplicado a los sistemas de seguridad social, ver el
capitulo 2.
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se propone como principio sostener los valores auténticos de paz social, trabajo
fecundo y convergencia nacional (Merello, 1965, Cap. 8).

El objetivo de lograr el pleno empleo tomara forma a la hora de pensar una
seguridad social integral que tenga entre sus principales componentes un seguro
de desempleo que ademas de la prestacion monetaria incluyaun servicio de empleo
para trabajadores desocupados. Merello afirma que el principal objetivo es lograr
el pleno empleo, ya que el desempleo disminuye el consumo Yy la productividad,
en tanto el alto desempleo genera un circulo vicioso de recesion y agravamiento
del problema(Merello, 1965, p. 16.1). Mas aun, se cita una conferencia de la
Organizacion Internacional del Trabajo en cuyas actas se afirma que

“la politica social debera encarar, como objetivo de primera impor-
tancia, una politica destinada a fomentar el pleno empleo productivo y
libremente elegido, con objeto de elevar el nivel de vida, resolver el pro-
blema del desempleo y subempleo, satisfacer las necesidades de mano
de obra y estimular el desarrollo econémico” (Merello, 1965, p. 16.3).

Al mismo tiempo, Merello afirma que

“todo sistema de seguridad social debe estar integrado con el con-
junto de las medidas de un plan general de desarrollo que incremente
y reparta equitativamente los rendimientos de la produccion entre el
factor capital y el factor trabajo” (Merello, 1965, p. 6.20).

Esta aseveracion por un lado legitima la accién planificadora del desarrollo
y por el otro reconoce la necesidad de una convivencia armonicay pacifica entre
capital y trabajo, a partir de un reparto equitativo. Sin embargo, al plantear en el
texto del anteproyecto de codigo presentado en 1966 la necesidad de “solucionar
la urgencia de los problemas que plantean los conflictos entre el capital y el
trabajo” (Merello, 1966, p. 9) y de conseguir la disminucion de la “irritante
desigualdad” (Merello, 1966, p. 7) Merello parece reconocer que el conflicto
entre capital y trabajo existe y es perjudicial, pero al mismo tiempo es solucionable
precisamente a partir de la politica social y la seguridad social. Aqui la propuesta
de Merello parece coincidir con la interpretacion que Arturo Laguado Duca hace
de la concepcion de la politica social del gobierno de facto de Ongania, segun la
cual “la fractura de la sociedad se resolveria sin la intervencion de la politica: los
componentes técnicos permitirian la correcta solucién de los conflictos sociales”
(Laguado Duca, 2010, p. 117).

Por otro lado, también afirma Merello que el trabajo es “la Unica fuente
verdadera y permanente de riqueza” (Merello, 1965, p. 5.6), con lo que estaria
abriendo el camino a una teoria del valor trabajo que entraria en contradiccién
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con la cita anterior. Quizas una posible respuesta seria entender que el valor es
creado por el trabajo, mas el excedente apropiado por el capitalista no carece
de justicia. Esto ya lo encontrdbamos en Meinvielle, quien afirmara que “la
produccién de riquezas es un efecto propio del trabajo [...y...] el capital invertido
en medios de produccion es un instrumento” (Meinvielle, 1936, p. 25), pero, al
mismo tiempo, el gjercicio capitalista es virtuoso y por ende es merecedor de un
reconocimiento (ganancia). Es decir, la adscripcion al valor trabajo acompariada
de una interpretacién desde la armonia de clases parece ser una constante en el
pensamiento econdmico catolico.

Por otro lado, encontramos que el programa de Merello muestra otras
importantes inconsistencias, ya que, al tiempo que afirma que “un plan de
seguridad social no crea directamente riqueza, pero si la distribuye” (Merello,
1965, p. 3.6) y que “la seguridad social no es un proceso de creacion de riqueza
pero si de su redistribucion para resolver problemas humanos” (Merello, 1965,
p. 6.19), sostiene que la redistribucion de ingresos acelera el progreso econémico
(Merello, 1965, p. 3.6).

Gran parte del debate acerca de las ideas econémicas en el proyecto de
Merello puede sintetizarse en esta contradiccion. El pensamiento neoclésico
sostiene precisamente lo primero, ya que se presupone una tendencia natural al
pleno empleo de todos los factores, con lo que la creacion de rigueza s6lo puede
deberse a aumentos en la productividad o en la tasa de crecimiento exdgena de los
mismos2). El pensamiento keynesiano, del mismo modo que otras heterodoxias,
entiende por el contrario que en ausencia de una tendencia natural al pleno
empleo la redistribucion del ingreso puede contribuir al mismo y, por ende, al
crecimiento econdémico. La respuesta a esta contradiccion que podemos dar aqui
es que la significativa preocupacion por el desempleo y la necesidad de garantizar
el pleno empleo parece inclinar la balanza hacia lo segundo, mas permanecen en
el discurso legitimador ciertos principios propios de lo primero. De hecho, estas
contradicciones entre los argumentos neoclésicos y el principio de la demanda
efectiva seguiran apareciendo a lo largo del programa.

En cuanto a cémo estructurar el sistema de seguridad social, Merello plantea
que la solidaridad, principio fundamental, ha de ejercerse al interior de la clase
trabajadora. En este sentido, el autor supone una funcién de determinacion de
precios como margen sobre costos —al estilo kaleckiano (Kalecki, 1938)- para
mostrar que tanto los aportes personales como las contribuciones patronales
son finalmente trasladados a los precios de los bienes finales y por ende pagados
por los consumidores(Merello, 1965, p. 6.8). De esta manera, se propone gue
haya una Unica tasa de aporte sobre el salario, y que sea la misma para toda la
economia (lo cual no se cumplia en una Argentina con maltiples cajas con tasas

20 El planteo original de esta premisa se encuentra en Solow, 1956.
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heterogéneas)2L Ademas, Merello reconoce que el hecho de que el aporte recaiga
sobre el trabajador refuerza la idea de derecho conquistado que le da legitimidad
a la percepcién del beneficio, lo cual reivindica aun mas la concepcion de un
modelo contributivo.

Al mismo tiempo, esta tasa de aporte tiene que ser lo suficientemente baja
como para no desincentivar el ahorro familiar, lo cual desincentivaria la inversion
y haria caer la productividad (Merello, 1965, p. 6.4). Aqui nos encontramos con
un argumento neoclasico que hace depender a la inversion del ahorro, el cual se
muestra contradictorio con los argumentos esgrimidos en favor de aumentar el
consumo via redistribucion del ingreso, por ejemplo el que sostiene que

“la redistribucion [...] aumenta la tasa de consumibilidad al incre-
mentar el poder de compra de los beneficiarios. Y esto es muy favorable
porque en general el consumo es tan importante como la productivi-
dad para asegurar el desarrollo econémico” (Merello, 1965, p. 6.23).

¢El ahorro determina la inversién a la manera neoclasica o rige el principio
keynesiano-kaleckiano de la demanda efectiva? El proyecto de Merello, a pesar
de no afirmar categoricamente ni una cosa ni la otra, parece comprender,
contradictoriamente, ambas ideas a la vez. Sin embargo, también podria
interpretarse que el hecho de que una tasa de aporte demasiado alta desincentive
la inversion no implica necesariamente una relacion de determinacion de la
inversion por el ahorro en todos los casos, sino que podria plantearse sélo en
casos limite (es decir, de tasas de aporte demasiado altas). De hecho, este es el
argumento utilizado al plantear que la tasa de aporte no puede ser superior al
20 por ciento, ya que nos encontrariamos con una merma en la recaudacion
por aumento del porcentaje de evasion y “autofagocitacion del aporte excesivo”
(Merello, 1965, p. 6.6).

Se plantea, asimismo, que este modelo supera el problema de la movilidad,
ya que se hace innecesario encontrar un criterio sobre el cual esta debera operar.
Frente a los debates acerca de la movilidad por precios, por evolucion del ingreso

21 Esta propuesta de alicuota Gnicaes la que llevaa que se denuncie pablicamente que la principal
caracteristica del proyecto P.A.S.S. es la eliminacion de las contribuciones patronales. Asi aparece en
el ya mencionado articulo del Semanario CGT de los Argentinos del 12 de septiembre de 1968 y
en Clarin, edicion del 16 de julio de 1966, Buenos Aires, pag. 17. En la referencia de Clarin se cita
la respuesta de Merello, que se transcribe asi: “en realidad, tanto el aporte del trabajador cuanto el
patronal son, en realidad, parte del salario que el empleador retiene y paga en forma diferida, pero
incluyéndolo en el costo del producto o servicio”. De hecho, lo que Merello afirma es que tanto
la contribucién patronal como el aporte personal son trasladables a precios por el empresario, con
lo que en la practica cumplen la misma funcién, y ninguno es pagado por este. Esto ya habia sido
argumentado por Merello en su participacion en el 111 Congreso Nacional de Seguridad Social, en
diciembre de 1964, que analizamos en el capitulo 9.
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nominal per capita o por salarios —ya sea de la rama, actividad o el promedio
nacional-, la respuesta de Merello es que en un esquema de reparto los haberes se
moveran en la medida en que se muevan los aportes de los trabajadores activos,
sin necesidad de establecer ningun criterio de ajuste. De acuerdo con el autor, en
laLey 14.499 de 19582

“el método elegido para reajustar las prestaciones al nivel prefijado
del 82% con el fin de adecuarlas al creciente costo de la vida, resultd
completamente inoperante por engorroso” (Merello, 1965, p. 6.13).

Sin embargo, si la solidaridad ha de darse entre trabajadores, mas alla de
la impronta a favor de la creacién de puestos de trabajo encontramos que el
proyecto viene a defender un esquema casi integramente contributivo. De hecho,
es en las criticas a la Ilamada solucion estatista donde encontramos el rechazo
rotundo a las propuestas de seguridad social no contributiva, salvo en casos de
extrema necesidad, que se presentan como pensiones a la vejez desamparada
pero separadas de la dinamica de asignacién modular de haberes (Merello,
1965, p. 15.6). Segun Merello, la cobertura no contributiva “atenta contra el
principio de igualdad que exige una equivalencia entre el trabajo realizado,
medido por su rendimiento social, y las prestaciones econémicas que por él se
reciben” (Merello, 1965, p. 5.2). Esta preferencia por la cobertura contributiva
también es fundamentada por Merello cuando en ocasion del tercer congreso del
COFESES, en 1964, afirmara que la mayoria de la poblacion tiene trabajo y “los
estrictamente necesitados son una minoria”23 quizas recuperando el principio de
pobreza merecedora que primaba en la beneficencia de fines del siglo X1X.

En sintesis, el proyecto de Merello comprende argumentos econémicos
de tipo keynesiano con algunas premisas de tipo neoclasico, con un fuerte
contenido eficientista-que es en realidad lo que fundamenta por qué es necesario
un sistema unificado: la reduccion de la evasion y de los costos administrativos-,
tomando como principal bandera la solidaridad y como principales objetivos el
desarrollo, el progreso y el bienestar. Al mismo tiempo, se inscribe en una vision
optimista acerca del futuro de la sociedad argentina, en la que la modernizacién
y el desarrollo se presentan como procesos irreversibles, pero para los cuales
es necesaria una adecuada configuracion institucional. Por supuesto, se lo
plantea como una solucién integral para todos los argentinos, sin distincion de
clases sociales, cuyo éxito estara garantizado precisamente por los informes de

22 Ver el capitulo 8 de este libro.

23 Expresado en la reunion de la Comision sobre Financiamiento de la Seguridad Social en el Il
Congreso Nacional de Seguridad Social, San Carlos de Bariloche, 14 de diciembre de 1964. Dispo-
nible en COFESES, 1964, pag. 384.



Nicolas Dvoskin 175

sustentabilidad desarrollados por los propios equipos P.A.S.S., en el gjercicio de
la ciencia prospectiva.

En la medida en que el proyecto en ningin momento se declara adherente
a teorias econdmicas en particular, entendemos que la referencia a pretendidas
“verdades” de la economia no hace sino mostrar parcialmente lo que entendemos
como marco general de ideas del periodo. Por supuesto, esto no implica que estas
sean compartidas por todos; mas bien, por el contrario, hemos dado cuenta del
altisimo grado de conflicto ideoldgico que existia en la Argentina de los afios
sesenta. Sin embargo, entendemos que lo que hemos dado en llamar “sentido
comun desarrollista” puede encontrarse nuevamente aqui. Ademas, no podemos
dejar de mencionar el grado de consenso que tenia mundialmente, por lo menos
como marco general, lo que ha dado en llamarse como “consenso neoclasico
—keynesiano”, en el cual, en sus distintas versiones, se presentan argumentos
similares a los de Merello.

Es precisamente en la falta de explicitacion de las deudas tetricas de Merello
donde encontramos con mayor claridad la pertenencia a este sentido comun
desarrollista, el cual de cualquier modo permaneci¢ intacto a lo largo del tiempo.
Quizas, las contradicciones tedricas que presenta Merello son una expresion de las
propias contradicciones tedricas del pensamiento macroecondmico de la época,
en las cuales, de igual modo que en Merello, se postulan verdades econémicas sin
referir a debates, discusiones y teorias contrapuestas.

Quizas, como sintesis podemos pensar que la propuesta del P.A.S.S. entiende
a la sociedad como un todo orgénico ordenado que evoluciona y se desarrolla,
donde es necesario establecer instituciones para dar curso armoénicamente a estos
procesos de, valga la redundancia, evoluciony desarrollo. Las teorias de los precios,
de la distribucion y del empleo que de ella se extraen son, precisamente, en mayor
medida expresion de este cometido social y politico que de una fundamentacion
acabada en términos de teoria econémica.



Capitulo 11

De la crisis del modelo fragmentario a la génesis

del sistema de reparto

11.1 - La crisis del modelo de las multiples cajas de prevision

En este ultimo capitulo antes del apartado de conclusiones nos proponemos
analizar sucintamente el proceso que llevo a la creacion del sistema publico de
reparto a través de las leyes 18.037 y 18.038, las cuales entraron en vigencia en
enero de 1969 durante el gobierno de facto de Juan Carlos Ongania. Entendemos
que alli se cierran los debates sobre la unificacién del sistema a través de un
codigo de seguridad social -los cuales han sido presentados en los dos capitulos
precedentes- y se elabora en cambio una solucion mucho menos radical a los
recurrentes problemas que presentaban las distintas cajas y el sistema en su
conjunto.

El suefio del “seguro social integral”, por lo menos de la manera en que fue
planteado en el debate constituyente de 1957 que presentamos en el capitulo 7,
es abandonado y suplantado por el establecimiento de un régimen previsional de
reparto gque no incorpora ni protecciones mayores ni coberturas no contributivas,
y al mismo tiempo deja sin efecto los alcances de la Ley 14.499, analizada aqui
en el capitulo 81 Quienes con mayor efusividad remarcan las limitaciones de la
reforma de Ongania son Colin Lewis y Peter Lloyd-Sherlock, para quienes esta
“simplemente desvid la atencion de un replanteo general del sistema de seguridad
social” (Lewis y Lloyd-Sherlock, 2002, pag. 23).

Las mencionadas leyes serdn el corazén del sistema previsional argentino que
permanecera en vigencia hasta la sancion de la Ley 24.241, que sera promulgada
a fines de 1993 y comenzara a regir a principios de 1994. Esta nueva reforma

1 Fue tal el alcance de estas leyes que, aun sin establecerse formalmente un codigo de seguridad
social, algunos autores las han entendido como una variante del mismo. Antonio Sales, por ejem-
plo, sefiala que ambas leyes, en conjunto, “forman una suerte de codigo de jubilaciones y pensiones”
(Sales, 2008, péag. 80). Incluso, en los propios fundamentos de las leyes se puede leer que estos,
conjuntamente, conforman un cédigo, ya que “contienen todas las disposiciones fundamentales”
(Ley 18.037, Fundamentos, apartado XI). Aqui, a la luz de los debates presentados en los capitulos
precedentes, no adherimos a estas afirmaciones.
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cual instauré un régimen mixto entre capitalizacion y reparto, pero donde la
capitalizacion seguia una logica muy diferente a la de las viejas cajas.

Sin embargo, para introducir este capitulo comenzaremos dando cuenta de
la crisis en la que se encontraba el sistema de prevision social vigente, en el cual
la holgura presupuestaria que existiera en los afios cuarenta y cincuenta ya hace
tiempo que habia dejado paso a un recurrente, persistente y agravado déficit.
De hecho, hasta en los fundamentos de la Ley 18.037 se afirma que el régimen
previsionai se hallaba sumido en una crisis2 A partir de 1966 la insuficiencia de
fondos serd una constante que se acarrea hasta el dia de hoy, y se investird en una
caracteristica estructural del sistema previsionai argentino, tal como muestran,
entre otros, Feldman, Golbert e Isuani (1988), Isuani y San Martino (1993) o
Bertranou, Cetrangolo, Grushka y Casanova (2011). Estos ultimos sefialan, por
ejemplo, que a comienzos de los afios sesenta

“aparecen sintomas de erosion en los beneficios percibidos por el
régimen previsionai, lo que, sumado a su fragmentacién estructural, da
origen a cierta inconsistencia de disefio y a algunos problemas financie-
ros que plantean la necesidad de implementar reformas” (Bertranou et
al., 2011, péag. 51).

Lewis y Lloyd-Sherlock agregan que hacia 1968 “los déficits eran cronicos y
s6lo se reducian con mucha dificultad” (Lewis y Lloyd-Sherlock, 2002, pag. 23).
Segun Bertranou et al., es desde comienzos de los sesenta que

“el sistema comenzd a mostrar signos de deterioro financiero, y
también dificultades para afrontar el cumplimiento de las obligaciones
asumidas con sus beneficiarios. Esto Gltimo habia originado demandas
judiciales que las cajas, con sus recursos exhaustos, no podian afrontar”
(Bertranou et al., 2011, pag. 53).

Isuani va mas lejos y afirma que “los reclamos por el objetivo de lograr esta
remuneracion del 82% iban a ocasionar problemas financieros importantes, que
resultaron ser los principales determinantes de la reforma” (lsuani, 2008, p.
175). De acuerdo con este autor, la reforma se presenta como una solucion a los
problemas financieros ya que “la formula de determinacion del haber jubilatorio
no guardaba relacién con los aportes efectuados” (Isuani, 2008, p. 176), sin
embargo el nuevo mecanismo de determinacién de los beneficios.

2 Ley 18,037, Fundamentos, Apartado |.
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“genero tensiones crecientes en el terreno del financiamiento, pri-
mero, y en el juridico después, para acabar ocasionando una feroz caida
en el valor de las prestaciones, la ilegalidad del sistema al no poder
cumplir los dispuesto por la ley, y el colapso financiero, s6lo postergado
por la recurrencia cada vez mas frecuente a otras fuentes de recursos”
(Isuani, 2008, p. 176).

De acuerdo con Lloyd-Sherlock, desde siempre el sistema previsional
argentino carecié de una sélida base financiera y actuarial, sin proyecciones de
largo plazo, y a mediados de los sesenta esto termind estallando (Lloyd-Sherlock,
1997, p. 12).

A diferencia de los autores precedentes -mas alla de que en algunos casos
se incorporan dimensiones politicas que incorporaremos en siguientes secciones
de este capitulo-, nuestro énfasis no esta puesto en la falta de sustentabilidad
financiera del sistema previsional sino en las caracteristicas conceptuales y tedricas
de los regimenes en pugna. Sin embargo, una breve introduccion al déficit de las
cajas y a las caracteristicas cuantitativas del sistema nos parece necesaria para
preguntarnos por las razones y motivaciones de la reforma previsional, ya que el
caracter de urgente de la misma, entendemos, es indisociable de la situacion de
crisis en la que se encontraba.

Gréfico 11.1: Asalariados activos y pasivos afiliados a las cajas de previsiéon (en
millones) y cociente entre ambos (1950 - 1968)

En el grafico precedente, que se circunscribe al periodo 1950 — 1968,
podemos ver como el cociente entre asalariados activos y pasivos, que da cuenta
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de la sustentabilidad del sistema previsional, tiende a reducirse enormemente en
todo el periodo hasta estabilizarse en un cociente de cinco activos por cada pasivo
durante la década del sesenta. Esto se debe, como se ve, al incremento del nimero
de pasivos -que es del orden del 551 por ciento en todo el periodo y del 71 por
ciento si tomamos como afio base a 1960-, que supera largamente al de los activos
-que es del 38 por ciento en todo el periodo y del 23 por ciento si partimos de
19603-

Esta evolucion puede incluso comprenderse desde un punto de vista
exclusivamente demografico -es decir, sin hacer referencia a los cambios en las
politicas publicas-, en tanto cuando un sistema de formal capitalizacién -y, en
realidad, todo sistema integramente contributivo, sea de capitalizacion o de
reparto- comienza necesariamente seré superavitario, y a medida que los afiliados
se vayan jubilando ese superavit empezara a desaparecer. Tal como afirmamos en
el capitulo 4, ya algunas cajas, sobre todo las més antiguas, mostraban exiguos
superdvits y algunos déficits desde fines de los afios cuarenta. Sin embargo, la
caracteristica principal de las cuentas previsionales a partir de 1966 sera el déficit
general, tal como se muestra en el siguiente gréfico.

Gréfico 11.2: Ingresos, egresos y saldo corriente de las cajas nacionales de
prevision, en millones de pesos (m$n) de 1950 (1950 - 1968)

° 7.000

=2.00 J

1950 1951 1952 1953 1954 1955 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968

Ingresos Egresos = -----—- Superavit corriente (ingresos - egresos)

Fuente: elaboracién propia en base a Diéguez y Petrecolla, 1974.

Como vemos, a partir de 1962 se registra un notable incremento de los egresos
de las cajas de prevision, incluso a precios constantes, que no es acomparado por
una evolucion similar de los ingresos. Esto hace que al déficit de 1962 le sucedan

3 Calculos propios en base a Diéguez y Petrecolla, 1974.
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exiguos superdavits entre 1963 y 1965, para que a partir de 1966 el déficit se
convierta en estructural y agravado.

De cualquier manera, si desagregamos por cajas encontramos que los
patrones de heterogeneidad presentes en los afios cincuenta mantienen su l6gica
hacia fines de los sesenta. Las cajas estatales y de servicios publicos muestran
un comportamiento fuertemente deficitario, que no llega a compensarse con
el superavit de las cajas de los trabajadores del sector privado. El afio 1968, el
altimo del régimen de cajas multiples4, muestra precisamente una disminucién
del superavit de estas Ultimas frente a un sostenimiento del déficit de las
primeras y una reduccion del superavit de la caja de trabajadores auténomos.
Esta informacidn es volcada en el siguiente cuadro, gque a diferencia del anterior
registra la informacion a precios corrientes. EI afio 1967 muestra un superavit
general que, en realidad, se explica por los ingresos provenientes de una moratoria
gue se abri6 para regularizar deudas de afios anteriores, ya que descontando estos
ingresos también se registra en aquel afio un déficit general del sistemas

Tabla 11.1: Ingresos, egresos y saldo corriente de las cajas nacionales
de prevision, por conjuntos de cajas -agrupamientos de la Ley 15.575 de 1967-,
en millones de pesos (m$n) corrientes, incluyendo ingresos por moratoria
(1966 - 1968)

1 1 i Totales
Afio
Ingresos Egresos  Saldo Ingresos Egresos Saldo Ingresos Egresos Saldo Ingresos Egresos Saldo
1966 112.992 109.241 3.551 52.984 63.504 -10.520 4.194 3.681 513 169.970 176.426 -6.456
1967 190.700 143.532 47.168 57.840 114.332 -56.492 43.413 5.450 37.963 291.953 263.314 28.639
1968 201.793 193.329 8.464 74.158 124.380 -50.222 41.081 13.384 27.697 317.032 331.093 -14.061

I: Cajas de industria, comercio y actividades civiles, I1: Cajas de personal del Estado y servicios
publicos, I11: Cajas de trabajadores autonomos.
Fuente: elaboracion propia en base a Ministerio de Bienestar Social, 1969 pag. 4.

Por otro lado, como ya afirmamos al inicio del capitulo, la reforma de
Ongania deja sin efecto los criterios distributivos establecidos por la Ley 14.499

4 En realidad, en 1967 la Ley 15.575 redujo la cantidad de cajas —dnificAndolas parcialmente-, per
manteniendo el régimen de haberes, beneficios y administracion. De alli surge que usualmente se
hable de 1967 como el afio en el que comienza la reforma previsional de Ongania, mas alla de que
las principales transformaciones se dan entre 1968 y 1969. De acuerdo con Lewis y LIoyd-Sherlock,
esta medida consistio en la creacion de un pufiado de “super-cajas” (Lewis y Lloyd-Sherlock, 2002,
pag. 16).

5 Uno de los temas recurrentes en las alocuciones y debates publicos sobre el sistema de jubilacio-
nes y pensiones, en el cual no nos detendremos en esta tesis, es la evasion previsional, de la cual, cu-
riosamente, uno de los mayores deudores era el propio Estado en lo que refiere a las contribuciones
patronales de los empleados publicos. Ver Lloyd-Sherlock, 1997, pag. 12.
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del afio 1958, los cuales, de cualquier manera, practicamente no pudieron ser
aplicados. De este modo, otra forma de ver la crisis del sistema previsional es
a partir de la pregunta por la posibilidad, o no, del ejercicio de la movilidad
prevista en la citada ley.

A tal fin, en el siguiente gréfico exponemos el cociente entre el haber medio
del sistema previsional y el salario medio bruto para mostrar la distancia entre los
haberes efectivamente pagados y el 82 por ciento movil que se corresponde con la
mencionada ley de 19586. A ello le agregamos, en los afios en los que se registrd
un superavit general del sistema, la posibilidad de que este superavit, en lugar de
destinarse a la capitalizacion en las distintas formas en las que esto fuera llevado
a cabo -incluyendo la descapitalizacién en que se incurrié por los préstamos
forzosos al Estado a tasas inferiores a la inflacion-, se utilice para incrementar los
haberes. En los afios en los que se registrara un déficit, esta variable permanece
en cero.

Este ejercicio nos permite graficar, entonces, las posibilidades concretas de la
implementacion del régimen de movilidad que establecia la Ley 14.499, a partir
de lo cual podemos comprender, en parte, las razones de su derogacion.

Gréfico 11.3; Cociente entre haber medio y salario medio bruto y cociente entre
superdvit de las cajas de prevision por afiliado pasivo y salario medio bruto
(1950 - 1968)

1950 1951 1952 1953 1954 1955 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966 1967 1968

mSuperavit de las cajas /salario medio bruto Haber medio / salario medio bruto
Fuente: elaboracion propia en base a Diéguez y Petrecolla, 1974.
Como vemos, s6lo en 1950 y en 1955 se pagaron haberes, en promedio,
superiores al 82 por ciento de los salarios brutos. En 1951, 1953, 1954 y 1956

hubiese sido posible hacerlo a costa de una merma en la capitalizacion de las

6 Para simplificar, no diferenciamos aqui, en el calculo de haberes, a los beneficiarios de jubilacio-
nes, la mayoria, y a los de pensiones. Asumimos que todos los beneficiarios son jubilados.
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cajas. Lo relevante aqui es que a partir de 1957 el 82 por ciento movil se verifica
inviable incluso utilizando todos los fondos de las cajas a tal fin. Para graficar
mejor la situacion de los tres Gltimos afios, podemos mostrar que en 1966 hubiera
hecho falta asignar 177 mil millones de pesos adicionales —dn 49 por ciento
de los ingresos de las cajas-, en 1967 230 mil millones -un 43 por ciento- y en
1968 503 mil millones -un 69 por ciento-7 lo que muestra, entonces, que la
inviabilidad financiera de la Ley 14.499 sancionada en 1958 distaba de ser un
problema coyuntural del sistema previsional argentino.

Si en el debate parlamentario y publico que llevd a la sancién de la ley de
movilidad se hacia presente el problema de la desactualizacion de los haberes
por causa de la inflacion -que en el gréfico precedente se verifica en la enorme
distanciaal 82 por ciento que encontramos en 1957 y 1958-, lo que en ese entonces
se entendia como problema transitorio que habria de solucionarse a partir de
una modificacion del calculo de los beneficios previsionales reconoce diez afos
después causas mucho mas complejas, que refieren a la estructura misma del
sistema y, por ello, impulsan su reforma.

Sin embargo, el tipo de sistema creado, sus fundamentos y sus mecanismaos
distan mucho de ser la consecuencia natural de la situacion critica en la que
el régimen se encontraba. Por el contrario, es necesario profundizar en las
caracteristicas de la propuesta de reforma esbozada por el gobierno de facto de
Onganiay analizar cdmo se dio, en las esferas publicas —o ya en el parlamento,
gue no estaba en funciones-, el debate en torno a la sancion de los decretos —ley
18.037 y 18.038.

11.2  —L os avatares politicos de la seguridad social durante el gobierno
de Ongania

Nos adentramos en la presente seccion en un analisis de la politicade seguridad
social de los primeros afios del gobierno de la autodenominada revolucion
argentina, que llevaron, no sin conflictos, a la sancién de las mencionadas leyes
que instauraron el sistema previsional de reparto. La pregunta central que guia
este acapite es acerca de las similitudes y diferencias de la politica de seguridad
social de Ongania respecto a los periodos democréaticos precedentes, sobre la base
de las categorias tedricas ya discutidas en el capitulo 5. Como punto de partida,
nos permitimos coincidir con la afirmacion de los ya citados Lewis y Lloyd-
Sherlock, quienes sostienen que

7 Calculos propios en base a Diéguez y Petrecolla, 1974.
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“las reorganizaciones administrativas de los afios sesenta fueron
motivadas tanto por la generacién de ingresos como por la integracion
de la politica econémica y la politica social” (Lewis y Lloyd-Sherlock,
2002, pag. 19).

Como mostramos en el capitulo precedente, los debates sobre la reforma
integral de la seguridad social estan presentes desde los inicios del gobierno
de facto de Ongania, en tanto el debate del P.A.S.S. tuvo lugar, sobre todo,
entre junio y agosto de 1966, e incluso hasta 1969 no desaparecié del todo de
la esfera publica. En septiembre de 1966 se crea, en el marco de una reforma
administrativa del poder ejecutivo nacional, el Ministerio de Bienestar Social,
a cargo de Roberto Petracca, luego reemplazado por Julio Alvarez y més tarde,
llegando a la reforma de la que nos ocupamos en este capitulo, por Conrado
Bauer. De este Ministerio dependeran la Secretariay la Subsecretaria de Estado
de Seguridad Social8 que a fines de 1968 estaban a cargo, respectivamente, de
Alfredo Cousido y Santiago de Estrada9 Puede observarse, entonces, que los
cuadros del nuevo Ministerio provendran, en su mayoria, de espacios de filiacion
catdlicay de reivindicacion nacionalista, los cuales entraran en conflicto con los
sectores mas liberales con los que compartiran el gabineteld

El status de Ministerio gue se le asigna a la cuestion social puede vincularse
con el proyecto de tiempo social presente en Ongania, que ya presentamos
justamente en el capitulo 5y para el cual hemos tomado como principal referencia
la tesis doctoral de Arturo Laguado Duca, sintetizada en Laguado Duca (2010),
el cual, de cualquier manera, no profundiza especificamente en la politica de
seguridad social. Segun este autor, el tiempo social de Ongania implica poner a
la economia a disposicién de los cambios sociales (Laguado Duca, 2010, p. 113).

Como mostramos hace algunas paginas, una primera reforma del sistema
previsional se asocia a la unificacion parcial de las cajas a la cual da lugar la
sancion del decreto - ley 15.575 de 1967, la cual no modifica las condiciones
generales del sistema previsional. Sin embargo, es un primer indicio que da
cuenta de la voluntad del gobierno de facto de quebrar la estructura previsional
vigente y, sobre todo, al poder que las asociaciones gremiales tenian en ellas.

8 Esta Secretaria fue creada a partir de la ya mencionada Ley 17.575, sancionada en diciembre de
1967, la cual reemplaz6 al Instituto Nacional de Prevision Social, eliminando asi todo viso, aun en
el plano formal, de autonomia en la coordinacion del sistema en su conjunto -no aun, en lo formal,
de las cajas en si-. Para una descripcion exhaustiva de las reformas legales en materia de prevision
social en el periodo, ver Sales, 2008.

9 Este Gltimo, precisamente, fue uno de los encargados de presentar publicamente el programa
P.A.S.S. enjulio de 1966. Ver el capitulo 10 de este libro.

10 Sobre la conformacion del Ministerio de Bienestar Social, los debates acerca de su creacion y
sus atribuciones y el origen politico de sus funcionarios, en particular aquellos que provenian de
espacios politicos de filiacion catdlica, ver Giorgi y Mallimaci, 2012.
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Seréa precisamente Alfredo Cousido, otrora interventor de la caja de comercio
-una de las més grandes en términos de afiliados y, consecuentemente, de fondos a
administrar- quien a fines de octubre de 1968 presentara, sin demasiados detalles
y sin el sustento de un trabajo empirico que lo respalde y justifique-como fuera,
entre otros, el que acomparié al proyecto P.A.S.S.-, una iniciativa de reforma del
sistema previsional que habria de romper definitivamente con la autarquia formal
de las cajas -en la préactica, la autarquia real hacia mucho tiempo que habia
dejado de existir-. El propio Secretario no dudé en dar a conocer la propuesta
como “Sistema Nacional de Seguridad Social”, méas alla de que no incorporaba
dimensiones sobre seguros de desempleo, salud, educacién, etc., sino que se
limitaba a las pensiones vitalicias (jubilacion, pension e invalidez)1l

Imagen 10.1: Alfredo Cousido en 1968

Fuente: Clarin, 20 de diciembre de 1968, Buenos Aires, pag. 36

En una pequefia publicacién de mediados de aquel afio editada por la
Secretaria de Seguridad Social, que reproduce una disertacion de Cousido en
radio y television llevada a cabo el dia 17 de mayo de 1968, se sintetizaran las
premisas del proyectol2 Afortunadamente para el secretario, esta presentacion
coincidié con una coyuntura de mayor holgura de las cajas, en la que se redujeron
las deudas, lo que permitié que el plan se presente como parte de una exitosa
politica previsional 13

En una entrevista concedida al diario Clarin, se le consulté a Cousido si su
proyecto estaba influenciado por el proyecto P.A.S.S., a lo que respondié que
no, ya que el mismo consistia en un esquema de reparto puro, donde todo lo
recaudado en determinado periodo seria distribuido entre los beneficiarios. El
sistema propuesto por el secretario seria de “reparto corregido”, ya que al tiempo

11 Ver Clarin, edicion del 22 de diciembre de 1968, Buenos Aires, pag. 24.
12 Ver Cousido, 1968.
13 Ver la edicion de Primera Plana del 31de diciembre de 1968, Buenos Aires.
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que la logica es de reparto, se establecen variaciones periédicas en el monto de
los beneficios —es decir, actualizaciones- para adecuarlos a los requerimientos
béasicos del sector pasivold En otras palabras, frente al argumento de Merello
acerca de que un sistema de reparto puro haria innecesario cualquier mecanismo
de actualizacion de haberes, Cousido entiende que esto pone en riesgo a los
jubilados ya que, en caso de que los aportes sean bajos, nada les garantizara la
percepcion de ingresos suficientes para llevar un nivel de vida adecuado. De alli
gue se instituya un sistema de reparto gque, al mismo tiempo, actualice los haberes
de acuerdo a algun criterio. Precisamente, en el modelo de Merello no hay déficit
posible del sistema, situacion que no se replica en la propuesta de Cousido.

Durante los ultimos dias de diciembre de 1968 Cousido estuvo presente
en reiteradas reuniones con distintos sectores interesados. En particular, los
sindicatos y las distintas asociaciones profesionales manifestaron publicamente
su desacuerdo con el régimen propuesto. Por ejemplo, el dia 17 de diciembre
la CGT de Azopardob emitié un comunicado oponiéndose flagrantemente al
nuevo régimen, entendiendo que este no deberia modificarse sin la participacion
de los trabajadores y dando a entender que no deberian establecerse regimenes
previsionales que desconozcan las diferencias entre ramas de la economialg
Mayor oposicion plantearon, incluso, las distintas asociaciones profesionales
cuyos afiliados quedarian bajo la 6rbita de la ley de jubilaciones para trabajadores
auténomos, ya que su caja previsional se habia mantenido en los afios anteriores
con mucha més autonomia que las demés, no participando de ciertas leyes
generales -como la ya citada Ley 14.499- ni tampoco unificaAndose con otras
cajas en la reforma de 196717

Hacia mediados del afio 1968 el propio Cousido habia frenado una iniciativa
de Adalbert Krieger Vasena, el ministro de Economia, para que el control de las
cajas quedara bajo su 6rbital8 De esta manera, proponemos que, a diferencia
de quienes entienden la reforma previsional de Ongania en el marco de un
enfrentamiento entre el gobierno de facto y los sindicatos -como Isuani, que hace
hincapié en que la reforma elimind la presenciasindical en las cajas (Isuani, 2008,

14 Ver Clarin, edicion del 22 de julio de 1966, Buenos Aires, pag. 23.

15 La expresion “CGT Azopardo” refiere a una division al interior de la central de trabajadores
-Azopardo es la calle en la ciudad de Buenos Aires en la que estaba ubicada la sede-, la cual se em-
pezd a configurar en 1966 mas recién se formalizé a mediados de 1968 con la constitucion de dos
centrales, la mencionaday la “CGT de los Argentinos” 0 “CGT Brasil” —también por la calle-. La
primera era la mas numerosa y tenia una mejor relacién con el gobierno de facto. Al respecto, ver
Dawyd, 2011.

16 Ver Clarin, edicién del 18 dejulio de 1966, Buenos Aires, pag. 42.

17 Por ejemplo, el dia 19 de diciembre el Colegio de Escribanos de la Provincia de Buenos Aires
publico una solicitada titulada “La obra previsional de un cuarto de siglo expuesta a ser destruida”.
Ver Clarin, edicién del 19 de diciembre de 1968, Buenos Aires, pag. 38.

18 Ver la edicién de Primera Plana del 27 de agosto de 1968, Buenos Aires.
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p. 176) o Carmelo Mesa-Lago, que sostiene que los sindicatos mas poderosos
eran quienes mayor capacidad habian tenido para imponer sus demandas al
Estado (Mesa-Lago, 1978, pp. 10 - 14)- los actores en pugna respecto al control
de las cajas no eran dos sino tres: los sindicatos y los dos grandes sectores en los
que, muy esquematicamente, se dividid el gabinete del gobierno de facto a partir
de la designacion de Krieger Vasena en diciembre de 1966: los nacionalistas
/ catdlicos, cuyo centro era el Ministerio de Bienestar Social, y los liberales /
extranjerizantes, cuyo &mbito era el Ministerio de Economiald

Sin ir mas lejos, el final de la gestién de Cousido tendra lugar en diciembre
de 1969 a raiz de la incorporacion, en el presupuesto para el afio 1970, de una
autorizacion a que los fondos del nuevo sistema previsional sean utilizados
por el Estado para otras funciones. Tal como lo relata el periddico espafiol La
Vanguardia Espafiola en un articulo de fines de 1969, la renuncia de Cousido se
debid al

“articulo 15 de la ley del presupuesto vigente que autoriza el desvio
de los ingresos procedentes de aportes jubilatorios al sector publico,
para atender otro género de obligaciones que nada tienen que ver con
la prevision social. Es decir, que en la Argentina ocurre lo mismo que
desgraciadamente sucede en otros paises: el Estado echa mano de los
fondos recaudados para las jubilaciones y pensiones. O como en este
caso, se retrasa también en sus propios aportes con lo cual ocurre lo que
esté sucediendo estos dias; que se ha retrasado el pago de las jubilacio-
nes y se ha dividido el aguinaldo en varios plazos, llevando al seno de
los hogares de quienes viven de pensiones o jubilaciones el desconcierto
y la desesperanza”)

Esto nos permite dar cuenta de que el debate acerca de la naturaleza del
sistema previsional lejos estuvo de terminar con la entrada en vigencia de las leyes

19 De acuerdo con Arturo Laguado Duca, se trata del enfrentamiento y la confluencia de dos
narrativas: la liberal, encarnada por Krieger VVasena, y la nacionalistay socialcristiana, encarnada en
otros ministros, como Guillermo Borda, titular de la cartera de Interior, o el propio Conrado Bauer,
de Bienestar Social (Laguado Duca, 2010, pag. 107). Era Borda quien con mayor impetu encarna-
ba la segunda de las narrativas, al punto de expresar publicamente que la filosofia de la revolucion
argentina se diferenciaba de la filosofia liberal, a la cual acusaba de individualista, no solidariay,
sobre todo, restrictiva en términos de participacion politica. Ver Borda, Guillermo, “Discurso ante
la Asociacion de la Prensa Extranjera” del 24 de abril de 1968. Disponible en Altamirano, 2001,
pégs. 362 - 366. Pablo Ponza, por su parte, divide al nicleo del gobierno en cuatro grupos, los cua-
les, de cualquier manera, estan comprendidos en la diferenciacion que se propone aqui: liberales,
nacionalistas, socialcristianos y tecndcratas desarrollistas (Ponza, 2007, pag. 256) .

20 Citado en La Vanguardia Espafiola, edicion del 16 de diciembre de 1969, Barcelona, pag. 16,
en el articulo titulado “Buenos Aires: importante ayuda econdmica de Argentina a Bolivia”.
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18.037 y 18.038 en enero de 1969, y que el conflicto al interior del gobierno de
facto tampoco habia terminado alli.

11.3 - Los decretos-ley 18.037 y 18.038

Finalmente, el 30 de diciembre de 1968 se sancionaron las leyes 18.037
y 18.038, las cuales entraron en vigencia a partir del lo de enero de 1969, la
primera de ellas para trabajadores en relacion de dependenciay la segunda para
trabajadores auténomos. Se unificaron los criterios de acceso a los beneficios
previsionales, incrementandose, en el caso de los trabajadores en relacion de
dependencia, la edad minima a sesenta para los hombres y cincuenta y cinco
para mujeres —eon treinta afios de aportes- o, independientemente del género, a
sesentay cinco afos con diez de aportes2l En el caso de los auténomos, las edades
correspondientes son sesenta y cinco y sesenta y dos con treinta afios de aportes
0 setenta con diez afios22

El decreto, de cualquier manera, se presento sosteniendo que

“el nuevo régimen no modifica sustancialmente el fundamento tradicional
del sistema jubilatorio argentino, en cuanto procura otorgar al trabajador algo
mas gue una simple pension a la vejez, relacionando el haber de jubilacién o
pensidn con las remuneraciones percibidas durante un determinado periodo de
su vida activa, para asegurarle asi la posibilidad de mantener un nivel de vida
acorde con el que disfrutaba durante los altimos afios de la relacion laboral”23

En este sentido, en los propios fundamentos se reivindica que la caracteristica
esencial del sistema es su caracter contributivo. De hecho, el que la reforma
principal de la seguridad social consista en una ley para trabajadores en relacion
de dependencia y otra para autdbnomos nos sefiala la nula preocupacion del
gobierno de facto por aquellos adultos mayores que hubieran quedado afuera de
estos conjuntos, rechazando asi, sin siquiera empezar a discutirse, la instauracién
de algun tipo de cobertura no contributiva —o cual, como hemos visto, si bien
estaba presente en algunas propuestas, como por ejemplo la de Rouzaut, no erael
nucleo central del debate previsional-.

21 Ley 18.037, Arts. 27 y 30. En realidad, la edad minima para acceder a los beneficios previ-
sionales ya habia aumentado en junio de 1967 con la sancién de la Ley 17.310. La Ley 18.037,
que reviste un caracter de ley general del sistema de jubilaciones y pensiones de los empleados en
relacion de dependencia, ratifica estas edades.

22 Ley 18.038, Arts. 15y 17.

23 Ley 18.037, Fundamentos, Apartado IlI.
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En lo que refiere a los montos y al régimen de movilidad, se anulara el
esquema aprobado por la Ley 14.499 en 1958, estableciéndose que los haberes
de las jubilaciones ordinarias equivaldran al setenta por ciento del promedio de
los salarios actualizados (adjudicandosele al Poder Ejecutivo la responsabilidad
de fijar anualmente el coeficiente de actualizacion de acuerdo con la evolucién
del nivel general de remuneraciones)4, ampliables en caso de aportar durante
més afios que el minimo hasta un méximo del 82 por cientoA En cuanto
al financiamiento, se sostiene el sistema de doble cotizacién —por parte del
trabajador y del empresario-2, rechazandose por un lado la propuesta de Merello
de unificar en una Unica tasa de aportes personales el financiamiento y, por el
otro, las distintas alternativas analizadas en los capitulos 7 y 9 que incorporaban
un financiamiento tripartito, alcanzando al Estado como una de las partes
responsables. Esta negacion de la responsabilidad del Estado refuerza, entonces,
el caréacter contributivo del sistema.

De esta manera, en términos presupuestarios se ejerce un ajuste que favorece
la sustentabilidad del sistema al atrasarse el momento de inicio de la percepcion
de las pensiones -ajuste etario que, de cualquier manera, se venia ejerciendo
en los sistemas de pensiones de gran parte del mundo a consecuencia de los
cambios demograficos- y al reducirse los montos de los haberes, especialmente
de aquellas ramas que, como vimos en el gjercicio de simulacion llevado a cabo
para el capitulo 8, tuvieron incrementos salariales superiores a los promedios de
la economia. Otro elemento que incrementa, por lo menos en el corto plazo, los
ingresos del sistema es la autorizacion a inscribirse en el régimen de trabajadores
auténomos a cualquier ciudadano, sin necesidad de demostrar la realizacion de
una actividad laboral.

La principal ventaja que asumieron quienes elaboraron el decreto, entonces,
consiste en el establecimiento de

“un régimen comun, equitativo y razonable, en reemplazo de las numerosas
normas acumuladas a través de muchos afios; y al mismo tiempo, se fijan las
bases para que el pais cuente con un régimen jubilatorio perfectamente viable y
dimensionado de acuerdo a sus posibilidades, que pueda contribuir eficazmente
al bienestar de la poblacion”Z.

24 Se propone asi una solucion intermedia al debate que presentamos en el capitulo 8, ya que
por un lado el ajuste es sobre salarios —eon lo que los haberes siguen dependiendo, relativamente,
del poder de negociacion de los sindicatos, pero por el otro es sobre el nivel general y no sobre la
evolucién de cada rama de actividad, lo que facilita los célculos y reduce la heterogeneidad. Estos
argumentos, de cualquier manera, no estan presentes en los fundamentos del proyecto.

25 Ley 18.037, Art. 45 y Ley 18.038, Art. 33.

26 Las alicuotas de aportes y contribuciones, sin embargo, no quedan definidas en el texto de la ley,
sino que se faculta al Poder Ejecutivo su determinacion.

27 Ley 18.037, Fundamentos, Apartado IlI.
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De esta manera, no podemos dejar de resaltar el fuerte contenido eficientista
de la reforma, el cual era uno de los argumentos principales de las proclamas
economicas y politicas del gobierno en todas las esferas de intervencion -
asociada, generalmente, al concepto de modernizacion-. Se decia que habia que
mejorar la eficiencia, con lo que la unificacion del régimen, la eliminacion de las
trabas burocréticas, la simplificacion de los tramites y la homogeneizacién de
los aportes, contribuciones y mecanismos de calculos de haberes se convierten
en los argumentos centrales. No hay, en los discursos oficiales, referencias a
mejoras sustantivas que den cuenta de un sistema, por lo menos en lo econémico,
conceptualmente distinto.

Sin embargo, las conclusiones a las que arribamos en este andlisis nos hacen
afirmar que las motivaciones de la reforma de fines de 1968 fueron mucho mas
politicas que econdémicas. La crisis del sistema previsional, como mostramos, era
una realidad que nadie ponia en duda. Sin embargo, siguié siendo una realidad
después de llevada a cabo la reformay, curiosamente, se replicé como argumento
a la hora de fundamentar a favor del sistema mixto de capitalizacion y reparto en
1993. En términos politicos, sin embargo, se instaura un sistema estatal dejando
a los distintos sectores interesados -como vimos, principalmente sindicatos y
asociaciones profesionales- fuera del control de estos recursos. Ciertamente, esta
reforma puede entenderse como parte de la estrategia de disciplinamiento social
que el gobierno de Ongania llevaba adelante.

Sin embargo, una de las consecuencias de los decretos-ley -no sabemos si
deseada 0 no- fue la clausura de los debates que durante toda la década del sesenta
se llevaron a cabo a fin de reglamentar un cédigo de seguridad social que cumpla
con lapremisa constitucional del “seguro social integral”. Queda instalado, de esta
manera, el sistema de reparto publico: contributivo, con actualizacion de haberes
a cargo del gobierno, con la pretension de que el sistema previsional procure
mantener las condiciones de vida de la clase activa a la hora de pasar a integrar la
clase pasiva. EI momento -hasta ese entonces- de mayor estatalidad del sistema
previsional no se condira, particularmente, con un esquema mas solidario 0 mas
inclusivo sino que, por el contrario, replicara, desde la administracion central, las
desigualdades de los regimenes anteriores.
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Conclusiones

La bdsqueda de una historia de las ideas econémicas, politicas y sociales nos
conduce a una tarea apasionante. Nos obliga a introducirnos en las discusiones
del pasado haciendo como si su futuro, que nosotros si conocemos en parte,
permaneciese en estado de total incertidumbre. Nos obliga también a romper
las barreras del tiempo y proponernos que nosotros mismos estamos alli,
participando de las discusiones. Sin embargo, también nos obliga a marcar la
distancia, reconociendo que nosotros no escribimos desde un cielo atemporal sino
desde nuestro propio presente, nuestra propia realidad, nuestra propia historia.

Nos interesa, por supuesto, saber qué pensaban ciertos personajes relevantes,
pero mas nos interesa conocer qué se pensaba en general, aun cuando ya sabemos
gue no todos pensaban lo mismo. Nos interesa conocer de qué manera se pensaba,
cémo se argumentaba, qué marcos conceptuales organizaban los debates y los
conflictos. Nos interesan los consensos y los disensos, y sobre todo lo que no
aparece ni como consenso ni como disenso, pero que sin embargo aparece,
esta, podemos encontrarlo, o por lo menos, aunque no podamos explicarlo, lo
podemos interpretar.

Las ideas econdmicas a menudo aparecen circunscritas a determinadas
teorias econdmicas, ordenadas, articuladas, muchas veces incluso estructuradas
apartir de una ldgica formal. Estas son un mecanismo absolutamente valido para
ayudarnos a interpretar qué se pensaba en términos econémicos. Sin embargo,
las ideas no se reducen a las teorias. Indagar en las ideas es preguntarse por
significados, sentidos, principios, ideologias, motivaciones, objetivos personales y
colectivos. Las teorias pueden ayudar, pero sin duda no son suficientes.

De alli se desprende, entonces, que la busqueda de una historia de las ideas
econdmicas, politicas y sociales no serd nunca una tarea terminada, nunca
serd suficiente. Siempre podremos insistir en nuevas preguntas o0 en nuevas
respuestas, en nuevas impresiones 0 en nuevas interpretaciones, las cuales
tendrén la posibilidad de abrirse a debate con las viejas. De esta manera, no se
trata de afirmar qué teorias eran fundamento de tales o cuales propuestas, sino
de intentar interpretar de qué manera se pensaba, de qué manera pensaban, como
para que el resultado historico sea la formulacién de determinada propuesta o
determinado debate.

La historia de las ideas econdmicas en las reformas de la seguridad social
argentina puede proponerse desde las premisas que planteamos en las lineas
anteriores. De esta manera, hemos intentado interpretar qué se entendia por
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sociedad, por Estado, por derechos sociales, por trabajo, por desarrollo, por
proteccion social, por cuestion social, etc., sin hacer una indagacion profunda en
cada una de estas categorias sino buscando su articulacion frente al problema de
la seguridad social.

La primera conclusion que obtenemos, que resulta evidente aungue podria no
serlo, es que el régimen de seguridad social, durante el periodo que estudiamos,
era efectivamente un problema, més especificamente un problema politico.
Es decir, estaba abierto al debate el tipo de proteccion social que habria de
establecerse en el pais, quiénes serian sus beneficiarios, quiénes los responsables de
su administracion, quiénes sus financiadores, cOmo se asignarian sus beneficios.
Quizas, aunque aparente ser contradictorio, uno de los elementos que hacen al
consenso social en el periodo es, valga la redundancia, el consenso en que la
seguridad social ha de ser reformada. Por supuesto, no lo es el cémo.

Una segunda conclusion es que la figura del jubilado era reivindicada politica
y socialmente como virtuosa. Se lo consideraba, en la mayoria de los casos,
merecedor de proteccion, acreedor de un derecho por sus afios de trabajo y justo
reclamante cuando este derecho no era respetado. El anciano o adulto mayor,
al contrario, no era reivindicado del mismo modo. En la gran mayoria de los
discursos y las propuestas el anciano no era merecedor de proteccion ni acreedor
de un derecho. Sin embargo, la mayoria de las fervorosas y grandilocuentes
reivindicaciones de la figura del jubilado no rechazaban la del anciano, sino
que simple y sencillamente la ignoraban. Se naturalizaba la identificacién entre
ambos, sin abrirse preocupaciones equivalentes cuando se trataba de ancianos
que, por distintas razones, no se habian podido jubilar.

Esto conlleva, en conjunto con otros elementos que han sido desarrollados
oportunamente, la primacia de las protecciones contributivas o aseguradoras
frente a las posibilidades de una cobertura no contributiva o universal, la cual
en ocasiones estaba presente —de modo secundario en Rouzaut, de modo casi
marginal en Merello-, pero nunca en igualdad de condiciones respecto a la
primera.

Quienes en mayor medida enfatizaban en la figura del jubilado y omitian
referirse a los ancianos no jubilados eran, casualmente, las asociaciones de
jubilados y pensionados, los sindicatos y las asociaciones profesionales. La I6gica
contributiva tiene la virtud, en términos de sus posibilidades de éxito, de encauzar
un derecho constitucional en un reclamo corporativo, o, expresado al revés, de
convertir un reclamo corporativo en una consigna constitucional. La légica no
contributiva, en cambio, no tiene corporacion que la defienda por sus propios
intereses, valga la redundancia, corporativos. De cualquier manera, el que los
consensuados derechos a la seguridad social de los jubilados se entiendan como
derechos sociales, consagrados constitucionalmente y legitimados socialmente,
le otorga a estos una fuerza reivindicativa tal que permitird que estos se



192 La seguridad social en los afflos desarrollistas (1957 - 1968)

fundamenten como derechos que exceden las reivindicaciones corporativas y las
I6gicas contributivas.

La tercera conclusién es que también estaba reivindicada, como virtud
politica, lasolidaridad social. En muchos casos —eon claridad, Rouzaut 'y Merello,
pero también algunos constituyentes de 1957 o diputados de 1958-, se utilizaba la
figura del capitalismo puro como oposicién a un esquemasolidario. Para Rouzaut,
la solucion consistia en un punto medio entre capitalismo y socialismo, para
Merello en la sociedad de personas solidarias —gue no significaban lo mismo-. De
alguna manera, era necesario fundamentar que la seguridad social incorporaba
algun ejercicio de la solidaridad. De esta manera, si bien se enfatizaba en que el
jubilado era merecedor de proteccion por haber trabajado, se reconocia que la
sociedad toda era solidaria con el jubilado al brindarle esa proteccion destinando
a tal fin una parte de sus recursos.

Asi, se afirmaba que el jubilado era merecedor de algo que los demas debian,
solidariamente, darle. Se rechazaba asi la Idgica pura de la capitalizacion, en la
cual el jubilado es merecedor de algo, pero si no lo tiene o lo que tiene no le
alcanza, la responsabilidad es propia. Incluso los esquemas menos redistributivos
al interior de la clase pasiva, como el que se lee en la versién final de la Ley
14.499, eran reivindicados en nombre de la solidaridad que la sociedad toda
—¥, en particular, la clase activa- tenia con sus jubilados. De esta manera, se
fundamentaba generalmente en favor de los esquemas de reparto -que, como
hemos visto, pueden tomar muchas formas distintas-, aun cuando este reparto
no alcanzaba a todos.

Una cuarta conclusion refiere alaadministracion del sistema. La participacion
de empresas privadas en la gestion de los fondos de la seguridad social no era
un asunto que estuviera en agenda, y cuando se hablaba de capitalizacion se
lo hacia en referencia a las cuentas individuales que tenian los afiliados en las
cajas de prevision, que no eran administradas por empresas con fines de lucro
sino generalmente con la activa participacion de los sindicatos. En general, se
reivindicaba la legitimidad de los interesados -aportantes y beneficiarios- para
administrar los recursos —esto esta especialmente claro en COFESES, donde
se reivindica la autarquia de las cajas, pero también esta presente en Merello,
en Rouzaut y en muchas alocuciones de los convencionales y diputados-. Sin
embargo, también practicamente en todos los casos se reconoce que el Estado ha
de intervenir en distintas funciones: coordinacidn, articulacién, compensacién
de fondos y en algunos casos incluso participando del financiamiento -por
ejemplo, en la propuesta de Giordano Echegoyen en 1957-.

De esta manera, tanto la autonomia de los interesados como la intervencion
estatal eran, en general, reivindicadas positivamente. La superposicion de
funciones es una de las contradicciones mas recurrentes en los distintos
argumentos. En todo caso, lo que podemos interpretar es que en el periodo la
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contradiccion entre lo estatal y lo privado no estaba de ninguna manera resuelta,
en tanto cierto lugar privado y cierto lugar estatal eran valorados positivamente
—etros negativamente, sobre todo en lo que refiere al Estado-, elaborandose
muchas veces propuestas que no resolvian esta contradiccion. La respuesta final
de Ongania, precisamente, la resuelve a favor del Estado y esto lo lleva, como
vimos, a profundizar el enfrentamiento con los interesados corporativos.

Una quintaconclusion, que excede largamente las dimensiones de laseguridad
social, refiere a una conviccion social optimista que hacia que todos, o casi todos,
compartieran la idea de que todo tiempo futuro serd mejor. La confianza en la
evolucion de las sociedades, en el desarrollo y més tarde en lamodernizacion seran
elementos que recorran los distintos discursos. EI programa del desarrollismo,
tanto en un sentido amplio como en un sentido estrecho, es profundamente
optimista en sus proyecciones. En lo que refiere a la seguridad social, en 1957
el consagrar los derechos es visto, por muchos, como el inicio de una Argentina
mas justa; en 1958 se entiende que el 82 por ciento movil terminara para siempre
con las penurias que la inflacion causa en los haberes; los distintos proyectos
de codigo también compartirdn esta idea; en el caso de Merello, a partir de su
tradicion prospectiva que lo llevaba a pensar en la necesidad de actuar en virtud
de un futuro proyectado, esto es mas evidente aun.

Una sexta conclusion, necesaria, refiere a las influencias de las teorias
econdmicas en los discursos y las proclamas. En general, encontramos que los
argumentos propiamente neoclésicos estan ausentes o, cuando presentes -como
en el caso de Frondizi luego del plan de estabilizacidn, o con mayor claridad en
Merello- fuertemente matizados. En general, son aquellos que hacen referencia
a una causalidad positiva entre ahorro y crecimiento, y por lo tanto plantean la
necesidad de que la tasa de ahorro se incremente. Los argumentos keynesianos,
por el contrario, se enuncian con mayor efusividad —en particular, el rol de la
demanda efectiva en el crecimiento econdémico es una referencia que se repite,
pero juega un papel mas intenso en los seguros de desempleo que en los sistemas
previsionales-. Las referencias al pensamiento estructuralista latinoamericano
aparecen pero en general limitadas a la descripcion de las coyunturas. Las ideas
de las teorias del desarrollo de los paises centrales que presentamos en el capitulo
5, en cambio, suelen estar mas presentes, pero generalmente de manera implicita.
Las proclamas de un eflcientismo -0 preocupacién por la eficiencia econdémica
como objetivo principal-, caro a la teoria neoclasica pero no exclusivo de ella,
estaran presentes sobre todo hacia el final del periodo —eon claridad en Merello
y en la propuesta de Ongania-. En casi todos los casos, de cualquier manera,
se entiende que la resolucion del desarrollo se dard dentro del capitalismo, aun
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en un capitalismo controlado, regulado o administradol Una de las evidencias
principales sobre el tema surge cuando analizamos los documentos que proponen
reformas de cufio neoliberal a fines de los setenta, que cargan contra todos los
reformadores de los cincuenta y sesenta practicamente por igual, por ejemplo
Margariti.

La lectura de estas conclusiones en forma de enumeracion de consensos
generales o mayoritarios no deberia hacerle pensar al lector que la conclusién
central de esta investigacion es que la seguridad social era un consenso. Mas bien
todo lo contrario. Si volvemos a la primera conclusion encontraremos que el foco
del anélisis es inverso: la seguridad social es un problema politico, y en tanto tal
esta sujeta a controversias entre las que lo econémico es central.

Es que, al finy al cabo, los afios desarrollistas fueron un periodo de debates
abiertos y preguntas abiertas, dentro de lo cual la seguridad social fue un capitulo
mas, inescindible de los demas. Quienes pensaron a la seguridad social en aquella
época lo hicieron en funcion de determinados proyectos de sociedad y de pais.
Los consensos y disensos acerca de su reforma pueden ayudarnos a comprender,
aunque sea sélo un poco, los debates sobre los proyectos econdémicos, sociales y
politicos en general, muy ricos en una época gue, aun en situaciones de violencia
politica, prohibiciones, censuras e inestabilidad democrética, se caracterizé por
pensar un futuro abierto a la accién transformadora, es decir, con debates y
preguntas abiertas.

1 En todo caso, las reflexiones de quienes proponian salidas por fuera del sistema capitalista, que
en este periodo son muchisimas, muy diversas y sumamente interesantes, han quedado fuera de
esta tesis. Sin embargo, lo interesante es que algunos de los que si han sido incorporados, como la
reflexion de Angel Marini sobre la reforma de 1958, tienen muchos puntos en coman, en lo que
refiere a las conclusiones anteriores, con quienes defendian la continuidad del sistema capitalista.
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La obra recorre las reformas de la seguridad social argentina durante el periodo de
estudio y sus motivaciones o fundamentos, precisando las ideas y teorias econémi-
cas subyacentes, con el &nimo de poder explicarlas o comprenderlas en sus objetivos
y resultados. Se trata de un abordaje intenso y minucioso de un periodo de la historia
argentina, cuya estilizacion ha sido largamente difundiday compartida, atin cuando
las conclusiones que plantea el objeto de estudio de este trabajo, parecieran dar
cuenta de una complejidad y diversidad, relativamente inabarcable en la configura-
cion tradicionalmente compartida del periodo “desarrollista”.

Sin perjuicio de lo sefialado precedentemente, el autor aporta elementos singulares
sobre la base de una importante y novedosa revision de fuentes primarias y de
documentos relevados en el trabajo de archivo, que expresan su principal contribu-
cion en el estudio de la cuestion en torno a los debates suscitados a partir de los
distintos proyectos de unificacion de la seguridad social que se dierony del proceso
que llevo a la decision del Estado para efectivizarla en 1968 y que implicaron la
consolidacion de la seguridad social en la Argentina.

Sin duda, este minucioso trabajo abre singulares interrogantes que invitan a nuevos
debates sobre la cuestion, especialmente a la luz de lo acontecido en el pasado
reciente con la seguridad social en la Argentina.
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